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ในทศวรรษหนามีการคาดการณวากลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียจะเปนหัวจักรหลักในการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลก  เงินทุนไหลเขาเพื่อการลงทุนและการแขงขันทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียจึงมี
แนวโนมที่จะเพิ่มสูงขึ้น  ซึ่งอาจเปนทั้งโอกาสที่จะไดรับประโยชนและปจจัยเสี่ยงที่สรางความผันผวนตอภาวะ
เศรษฐกิจของประเทศในภูมิภาคดวยเชนกัน  ประเทศไทยจึงจําเปนตองเตรียมความพรอมในการดูแลให
เศรษฐกิจสามารถขยายตัวไดในระยะยาว สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกลาวและแขงขันกับนานา
ประเทศได พรอมกับแกไขปญหาดานโครงสรางตางๆ ที่อาจเปนขอจํากัดตอการเจริญเติบโตในอนาคต  

แมในปจจุบันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูในระดับที่ไมเปนปญหา  แต
ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตยังคงเปนประเด็น
สําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป งานศึกษานี้ไดเสนอแนะแนวนโยบายการคลังของ
ไทยในอีก 10 ปขางหนา 3 ขอ คือ 1) เพิ่มการลงทุนในโครงสรางพื้นฐานและสาธารณูปโภคอีกรอยละ 3.5 
ของ GDP ตอป  โดยตองทําใหเกิดโครงการที่เปนการรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) อยางเปน
รูปธรรมและสงผลในทางปฏิบัติ  2)  เพิ่มประสิทธิภาพการใชจายดานสวัสดิการและจัดสรรใหตรง
กลุมเปาหมาย เพื่อสรางโอกาสในการเพิ่มรายไดใหแกประชาชนและลดความเหลื่อมล้ํา และ 3) การปฏิรูป
โครงสรางภาษี  ทั้งหมดนี้ ยิ่งรอเวลานานจะยิ่งสรางภาระใหแกคนรุนหลัง 
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ในทศวรรษหนามีการคาดการณวากลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียจะเปนหัวจักร
หลักในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลก  ซึ่งหลังวิกฤตการเงินโลกที่ผานมา เศรษฐกิจของกลุม
ประเทศในภูมิภาคเอเชียไดมีการฟนตัวอยางนาพอใจ เงินทุนไหลเขาเพ่ือการลงทุนและการ
แขงขันทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียจึงมีแนวโนมที่จะเพ่ิมสูงข้ึน  ซึ่งอาจเปนทั้งโอกาสที่จะ
ไดรับประโยชนและปจจัยเสี่ยงที่สรางความผันผวนตอภาวะเศรษฐกิจของประเทศในภูมิภาค
ดวยเชนกัน  ประเทศไทยจึงจําเปนตองเตรียมความพรอมในการดูแลใหเศรษฐกิจสามารถ
ขยายตวัไดในระยะยาว สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกลาวและแขงขันกับนานาประเทศได 
พรอมกับแกไขปญหาดานโครงสรางตางๆ ที่อาจเปนขอจํากัดตอการเจริญเติบโตในอนาคต  

ความทาทายของนโยบายการคลังในทศวรรษหนาก็คือ ประเทศไทยจะบริหาร
จัดการดานการคลังอยางไร เพ่ือเตรียมความพรอมในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจใหมีการขยายตัว
อยางตอเนื่อง โดยที่บทบาทของนโยบายการคลังที่ควรใหความสําคัญมี  2 ประการ คือ 

1)  การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน  ซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญของประเทศไทยในอีก 
10 ปขางหนา  ผลการศึกษาในอดีตที่ผานมา มีขอสรุปวาการลงทุนของไทยในระยะตอไปยังคง
ตองเริ่มที่การลงทุนของภาครัฐ ในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ซึ่งระบบโครงสรางพ้ืนฐานที่ดีจะ
ชวยลดตนทุนในการดําเนินธุรกิจภาคเอกชน และเปนตัวจักรสําคัญในการนําการลงทุน
ภาคเอกชน (crowding-in effect) เพ่ือใหเศรษฐกิจไทยขับเคลื่อนไปไดในระยะยาว 

2) การสรางโอกาสในการเพ่ิมรายได เพ่ือรองรับการแขงขันและความตองการ
ภายในประเทศที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนในอนาคต  ซึ่งตองอาศัยการใชจายดานสวัสดิการภาครัฐทั้ง
ดานการศึกษาและสาธารณสุขเพ่ือเพ่ิมศักยภาพการผลิตของแรงงานและดูแลปญหาความ
เหลื่อมล้ําที่อาจเกิดข้ึนได  ทั้งนี้ นอกเหนือจากดานงบประมาณรายจายดานสวัสดิการที่ตอง
คํานึงถึงแลว  ประสิทธิภาพของการใชจายและการใชจายใหตรงจุดเปาหมาย นับวามี
ความสําคัญไมย่ิงหยอนไปกวากันดวย  

   จากการประมาณการของงานศึกษานี้พบวา ในกรณีฐาน (baseline scenario) 
ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP มีแนวโนมสูงกวารอยละ 60 ในบางชวงเวลาจากปญหาโครงสราง
ดานการคลังที่มีมาตอเนื่องตั้งแตอดีต ซึ่งอาจทําใหการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐในระยะ
ตอไปมีขอจํากัดและสงผลกระทบตอความสามารถในการรองรับวิกฤตเศรษฐกิจในอนาคตที่อาจ
เกิดข้ึนไดจากปจจัยดานเศรษฐกิจโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงเร็วและมีความผันผวนมากข้ึน  ทั้งนี้ 
ภายใตขอสมมติที่ใหการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอสมมติในกรณีฐานรอยละ 1 ตลอดชวง
การประมาณการ จะมีผลใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยหากจะให
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กลับสูระดับความย่ังยืนทางการคลังที่ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP ที่รอยละ 60 ในระยะตอไป 
พบวารัฐบาลมีความจําเปนตองเพ่ิมรายไดหรือลดรายจายเฉลี่ยรอยละ 2.2 ของ GDP ตอป     
                   สําหรับการลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน พบวาเมื่อเปรียบเทียบโครงสราง
ดานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานตางๆ กับคากลางของกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกแลว ประเทศไทย
ยังตองพัฒนาในดานนี้อีกมาก ไมวาจะเปนระบบไฟฟา ถนน รถไฟ รถไฟฟา โครงขายโทรศัพท
บาน โครงขายโทรศัพทเคลื่อนที่ รวมถึงโครงขายอินเทอรเน็ต  โดยมีความตองการเม็ดเงิน
ลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเพ่ิมอีกปละประมาณรอยละ 3.5 ของ GDP  ซึ่งอาจเลือกลงทุน
ไดใน 2 รูปแบบ คือ ลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจเอง หรือลงทุนในรูปโครงการที่เปนการ
รวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) 

  สําหรับดานการใชจายสวัสดิการนั้น จากการประเมินขอมูลและผลจาก
การศึกษาในอดีตพบวา รายจายภาครัฐดานสวัสดิการทั้งการสาธารณสุขและการศึกษาของไทย
ไมไดแตกตางจากประเทศในกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกเทาใดนัก แตปญหาของการใชจาย
ดานสวัสดิการอยูที่ประสิทธิภาพของการใชจายและการจัดสรรใหเขาถึงกลุมเปาหมาย   
                 ในดานการจัดทํางบประมาณเพ่ือรักษาความย่ังยืนทางการคลัง (Fiscal 
Consolidation) พบวาการลดรายจายของไทยคอนขางมีขอจํากัด จากแนวโนมรายจายประจําที่มี
ภาระผูกพันที่มีสัดสวนสูงและรายจายดานสวัสดิการที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามจํานวนของผูสูงอายุ  
ขณะที่ดานรายไดยังมีชองทางที่จะเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บได จากการศึกษาแนวทาง
เพ่ิมรายไดภาครัฐโดยพิจารณาจากภาษีแตละประเภทและนําเสนอเปนกรณีตัวอยางการปฏิรูป
ภาษีในงานศึกษานี้  พบวารัฐบาลอาจสามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดสูงสุดถึงรอยละ 2.8 ของ GDP    
                 แมในปจจุบันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูในระดับที่ไมเปนปญหา  แต
ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคตยังคง
เปนประเด็นสําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป งานศึกษานี้ไดเสนอแนะ
แนวนโยบายการคลังของไทยในอีก 10 ปขางหนา 3 ขอ คือ 1) เพ่ิมการลงทุนในโครงสราง
พ้ืนฐานและสาธารณูปโภคอีกรอยละ 3.5 ของ GDP ตอป  โดยตองทําใหเกิดโครงการที่เปนการ
รวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) อยางเปนรูปธรรมและสงผลในทางปฏิบัติ   
2)  เพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายดานสวัสดิการและจัดสรรใหตรงกลุมเปาหมาย เพ่ือสรางโอกาส
ในการเพ่ิมรายไดใหแกประชาชนและลดความเหลื่อมล้ํา โดยไมจําเปนตองเพ่ิมรายจาย
สวัสดิการ และ 3) การปฏิรูปโครงสรางภาษี  

บทบาทของนโยบายการคลังทั้ง 3 ขอ ย่ิงเริ่มไดเร็ว ย่ิงเปนผลดีกับประเทศไทย 
และ ย่ิงรอเวลานานจะย่ิงสรางภาระใหแกคนรุนหลัง 
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EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy  

Toward fiscal sustainability and long-term economic growth: 
  what are the challenges ahead?  

 
It is anticipated that, in the next decade, the major driving force behind the global 

economy would come from the Asian region.  After the global financial crisis, Asian 
economies show strong recovery and economic dynamism.  Capital inflows for 
investment and economic competition in Asia are expected to increase.   These could 
create opportunities for the region’s economy and risks that volatile capital flows can be 
destabilizing forces for the economic stability.  Thailand must prepare itself to ensure 
long-term economic growth in order to meet the changing economic environment and 
remain competitive, as well as to address the structural issues that may create economic 
constraints in the future.            

The new challenge of fiscal policy in the next decade is how to manage 
fiscal policy to support the Thai economy for long-term growth given that the two major 
roles of fiscal policy should be as follows:   

1) Infrastructure development which will be crucial for Thailand in the next 10 
years.  Numerous studies have concluded that future investment still has to be initiated 
by the public sector.  Having a good infrastructure system would help reduce the cost of 
doing business for the private sector and generate a ”crowding-in” effect for private 
investment that would be critical for long-term growth for Thailand.    

2) Creating opportunities for income generation to meet the challenges of higher 
international competition and increasing domestic demand in the future. This must 
depend on social welfare spending on education and public health.  Social welfare 
programs should aim to enhance the productive capacity of Thai workers as well as to 
mitigate the income inequality that may arise from changing domestic and external 
economic environment.  Social welfare policy is more than just adequate budget 
provision for the social sector, but the efficiency and targeted spending must also be 
emphasized.       

From the research’s fiscal projection, Thailand’s public debt to GDP may 
increase in some years to above 60 percent of GDP under the baseline scenario due to 
structural problems in the fiscal sector that continue to be the problem since the past.  
This may lead to constraints in fiscal policy and implementation in the future and affect 
capacity to absorb unexpected shocks arising from the volatile global economy.  Under 
this study, it is found that economic growth below the baseline scenario by 1.0 percent 
would lead to a sustained increase in public debt to GDP.  In order to restore the level of 
public debt to GDP to 60 percent in the future, revenue increase or expenditure 
reduction must be achieved on average by 2.2 percent of GDP per year.   

For the infrastructure investment, it is found that comparing Thailand’s 
infrastructure with the average level within the Asia-Pacific group, the country still needs 
significant investment in electricity, road, railway, mass transit, land-line and cellular 
telecommunication networks, internet network totaling about 3.5 percent of GDP per 
annum.  There are 2 approaches which can be undertaken: (1) investment by government 
and state-owned enterprises or (2) public-private partnership (PPP). 

For social welfare spending, from the assessment in this study as well as 
previous studies, it is found that the level of expenditure on social welfare in Thailand is 
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not much different from other countries in the Asia-Pacific region, but the issue lies with 
the efficiency and targeting of social spending.  However, one notable exception is public 
health sector which is widely accessible. 

On fiscal consolidation front, it is found that room for public expenditure 
reduction is quite limited given the large current expenditure with significant obligation 
as well as an increasing trend of social welfare spending in line with the aging population.  
This study examines increasing fiscal revenue with tax reform which indicates that tax 
reform as highlighted by the study can potentially increase revenue by 2.8 percent of 
GDP. 

Although Thailand’s public debt to GDP may not be a major issue at present, 
the capacity of the fiscal sector to absorb unexpected economic shocks should be 
carefully examined going forward.  This study has made specific policy recommendations 
for fiscal policy for the next decade as follows: (1) increase investment in infrastructure 
by 3.5 percent of GDP per year with greater support and implementation through 
public-private partnership initiatives (2) social welfare spending should be more efficient 
and better targeted to reduce social inequality without a need for increasing social welfare 
expenditures and (3) reform of tax policy.  All of these recommendations should soon be 
implemented as further delay would create more burden for the future generations.                                
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1. บทนํา  

ในทศวรรษหนามีการคาดการณวากลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียจะฟนตัวไดเร็วกวา
กลุมประเทศ G3 และจะเปนหัวจักรหลักในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลก  ซึ่งหลังวิกฤตการเงิน
โลกที่ผานมาเศรษฐกิจในประเทศอุตสาหกรรมหลักยังตองพะวงอยูกับการแกไขปญหาเศรษฐกิจ
และปญหาหนี้สาธารณะ  ขณะที่เศรษฐกิจของกลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียมีการฟนตัวอยางนา
พอใจ สงผลใหเปนแหลงดึงดูดเงินทุนไหลเขาเพ่ือการลงทุน และการแขงขันทางเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะอยางย่ิงในภูมิภาคเอเชียจะเพ่ิมสูงข้ึนตามไปดวย ซึ่งอาจเปนทั้งโอกาสที่จะไดรับ
ประโยชนและปจจัยเสี่ยงที่สรางความผันผวนตอภาวะเศรษฐกิจของประเทศในภูมิภาคดวย
เชนกัน  ประเทศไทยจึงจําเปนตองเตรียมความพรอมในการดูแลการขยายตัวทางเศรษฐกิจใน
ระยะยาวเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกลาว เพ่ือใหประเทศไทยไดรับผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจอยางเต็มที่และสามารถแขงขันกับนานาประเทศ พรอมกับดูแลปญหาที่อาจเปน
ขอจํากัดในอนาคต เชน ปญหาโครงสรางประชากรที่ประเทศไทยจะมีจํานวนผูสูงอายุถึงรอยละ 
25 ของจํานวนประชากรในอีก 20 ปขางหนา  

แมในปจจุ บันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูระดับที่ไม เปนปญหา  แต
ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคตยังคง
เปนประเด็นสําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป จากแนวโนมรายจาย
ประจําที่มีภาระผูกพันในสัดสวนสูง แนวโนมรายจายดานสวัสดิการที่เพ่ิมข้ึนตามจํานวนของ
ผูสูงอายุ และการจัดเก็บรายไดที่ยังคงอยูในระดับที่ต่ําแมรายไดตอหัวของคนไทยจะสูงข้ึน  
ความทาทายของนโยบายการคลังในทศวรรษหนา คือ จะบริหารจัดการดานการคลังอยางไร
ภายใตโครงสรางทางการคลังที่มีขอจํากัดดังกลาวขางตน  ที่จะสนับสนุนการพัฒนา
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานและสรางโอกาสในการเพ่ิมรายไดและลดความเหลื่อมล้ําที่อาจเกิดข้ึนจาก
โครงสรางทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป เพ่ือเตรียมความพรอมสําหรับประเทศไทยในการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจใหมีการขยายตัวอยางตอเนื่อง โดยที่บทบาทของนโยบายการคลังที่ควรให
ความสําคัญมี  2 ประการ คือ 

1)  การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน  ซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญของประเทศไทยในอีก 10 ป
ขางหนา  ผลการศึกษาในอดีตที่ผานมา มีขอสรุปวาการลงทุนของไทยในระยะตอไปยังคงตอง
เริ่มที่การลงทุนของภาครัฐ ในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ซึ่งระบบโครงสรางพ้ืนฐานที่ดีจะชวย
ลดตนทุนในการดําเนินธุรกิจภาคเอกชน และเปนตัวจักรสําคัญในการนําการลงทุนภาคเอกชน 
(crowding-in effect) เพ่ือใหเศรษฐกิจไทยขับเคลื่อนไปไดในระยะยาว 

2) การสรางโอกาสในการเพ่ิมรายได เพ่ือรองรับการแขงขันและความตองการ
ภายในประเทศที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนในอนาคต  ซึ่งตองอาศัยการใชจายดานสวัสดิการภาครัฐทั้ง
ดานการศึกษาและสาธารณสุขเพ่ือเพ่ิมศักยภาพการผลิตของแรงงานและดูแลปญหาความ
เหลื่อมล้ําที่อาจเกิดข้ึนได  ทั้งนี้ นอกเหนือจากดานงบประมาณรายจายดานสวัสดิการที่ตอง
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คํานึงถึงแลว  ประสิทธิภาพของการใชจายและการใชจายใหตรงจุดเปาหมาย นับวามี
ความสําคัญไมย่ิงหยอนไปกวากันดวย  

งานศึกษานี้จึงไดพยายามศึกษาและเสนอแนะแนวนโยบายการคลังของไทยในทศวรรษ
หนาภายใตเปาหมายที่จะขับเคลื่อนใหเศรษฐกิจไทยมีการขยายตัวในระยะยาว ดูแลคนไทยให
ไดรับสวัสดิการเพ่ือสรางโอกาสในการเพ่ิมรายไดและดูแลความย่ังยืนทางการคลัง  ที่ทําให
ประเทศไทยสามารถตักตวงผลประโยชนทางเศรษฐกิจทามกลางการเปลี่ยนแปลงภาวะแวดลอม
ของเศรษฐกิจโลกใหไดมากที่สุดและพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนไดอยางย่ังยืน โดยงานศึกษาจะมุงหาคําตอบในแนวนโยบายการคลังของไทยในอีก 
10 ปขางหนา มุงตอบคําถามที่สําคัญ 3 ขอ คือ 

1.  นโยบายการคลังกับความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ  

2.  บทบาทของนโยบายการคลังในการเพ่ิมการลงทุนสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน ควรเปน
อยางไร 

3. บทบาทของนโยบายการคลัง ในการสรางโอกาสเพ่ือลดความเหลื่อมล้ํา ควรเปน
อยางไร  

               ทั้งนี้ การศึกษาจะเริ่มพิจารณาจากปญหาเชิงโครงสรางทางการคลังของ
ไทยในอดีต ปจจุบันและอนาคต  จากนั้นจะทําการวิเคราะหแนวทางในการหารายไดเพ่ิมเติม
จากการปฏิรูปภาษี  วิเคราะหบทบาทของนโยบายการคลังเพ่ือตอบคําถาม 3 ขอขางตน และ
สวนสุดทายจะนําเสนอบทสรุปแนวทางสูความย่ังยืนทางการคลังและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ระยะยาว 
 
 

 
 

 

 
 

.  

. . 

ดูแลความยั่งยืนทางการคลัง 
สามารถรองรับ Shocks ได  

  

ดูแลการใชจายดานสวัสดิการ  
เพ่ือสรางโอกาสและรายได  

การดูแลการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
 โดยการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 
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2. โครงสรางทางดานการคลังปจจุบันของไทยและแนวโนม 

2.1 โครงสรางทางการคลังในปจจุบัน 

จากการศึกษาโครงสรางทางการคลังของทรงธรรม บุณยวรรณ และฐิติมา (2550) 
พบวา ความเสี่ยงเชิงโครงสรางทางการคลังเปนตัวแปรสําคัญตอความย่ังยืนทางการคลังใน
อนาคต  โดยโครงสรางรายไดรัฐบาลมีผลตอการจัดเก็บภาษีจากการลดหยอนภาษี การพ่ึงพิง
ภาษีที่มีความผันผวนทางเศรษฐกิจสูงและการเปดเสรีทางการคา ทําใหโครงสรางรายไดไมเอ้ือ
ตอโครงสรางรายจายที่ขยายตัวข้ึนตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ใหความสําคัญกับรายจาย
เพ่ือการบริการสังคมและเศรษฐกิจมากข้ึน  

จนถึงปจจุบัน ปญหาโครงสรางทางการคลังขางตน ยังคงเปนขอจํากัดของการ
จัดเก็บรายไดและรายจายของไทย  ซึ่งปญหาเชิงโครงสรางทางการคลังที่ยังปรากฏอยูใน
ปจจุบันมีหลายประเด็นที่สําคัญ ดังนี้  

 จากการศึกษาสัดสวนรายไดภาษีตอ GDP กับรายไดตอหัว (GDP per capita) 
ตั้งแตป 2535 - 2552 พบวาความสามารถในการหารายไดตอจํานวนประชากรของไทย (GDP 
per capita) เพ่ิมสูงข้ึนในขณะที่การจัดเก็บรายไดภาษีของไทยยังคงต่ํา  และเมื่อเปรียบเทียบ
กับประเทศพัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา ในป 2550 ประเทศไทยยังจัดเก็บรายไดจาก
ภาษไีดคอนขางนอยเพียงรอยละ 17.2 ของ GDP ขณะที่กลุมประเทศกําลังพัฒนาอ่ืนๆ จัดเก็บ
ภาษีไดมากกวาเฉลี่ยรอยละ 26.7 ของ GDP   

รูป 1 สัดสวนรายไดภาษีตอ GDP และรายไดตอหัวของประชากรไทย ป 2535 - 2552 
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ที่มา: World Bank Database และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 โครงสรางรายไดรัฐบาลของไทยพึ่งพิงภาษีที่มีความผันผวนตามภาวะ
เศรษฐกิจคอนขางมากโดยเฉพาะภาษีมูลคาเพ่ิมและภาษีเงินไดนิติบุคคลที่มีสัดสวนรวมกันใน
ป 2552 ถึงรอยละ 48.9 ของรายไดทั้งหมด และสัดสวนดังกลาวเพ่ิมข้ึนจากป 2544 ซึ่งมี
สัดสวนรอยละ 41.7 ของรายไดทัง้หมด สัดสวนที่เพ่ิมข้ึนดังกลาวสะทอนวารายไดรัฐบาลมีความ
ผันผวนตามภาวะเศรษฐกิจมากข้ึน และอาจไดรับผลกระทบทางลบเมื่อเศรษฐกิจประสบกับ



 4 

วิกฤตเศรษฐกิจโลก  ยกตัวอยางเชนในชวงป 2551-2552 การจัดเก็บรายไดภาษีลดลงอยาง
มากทั้งจากการลดหยอนภาษีและการพ่ึงพิงภาษีที่มีความผันผวนสูงตามภาวะเศรษฐกิจ ขณะที่
รายจายไมสามารถปรับลดไดเนื่องจากสวนใหญเปนรายจายผูกพันจํานวนมาก ทําใหขาดดุล
มากกวาที่คาดไวและมีงบประมาณไมเพียงพอในเขาไปกระตุนเศรษฐกิจแมจะใชนโยบายขาดดุล
เต็มเพดานตามกฎหมายแลว1 จึงจําเปนตองออกพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน
เพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เพ่ือชดเชยการขาดดุล 50,000 
ลานบาท และใชกระตุนเศรษฐกิจอีก 350,000 ลานบาท ซึ่งเปนการสรางภาระหนี้สาธารณะ
เพ่ิมข้ึนจนเปนที่นากังวลอยางมากในชวงที่การฟนตัวของเศรษฐกิจยังไมมีความแนนอน  

รูป 2 โครงสรางรายได ป 2544 และ 2552 
โครงสรางรายได  2544-2552

0

20

40

60

80

100

2544 2552
ป

สัดสวนตอรายไดรัฐบาล 
(รอยละ)

ภาษีเงินไดนิติบุคคล

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

ภาษีมูลคาเพิ่ม

ภาษีสรรพสามิต

ภาษีอ่ืนๆ
รายไดที่มิใชภาษี

11.6 11.8

24.6
25.6

17.1 23.3

20.3
17.3

14.5 11.7
11.9 10.3

 
ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

อยางไรก็ตาม ยังมีประเด็นที่เปนขอถกเถียงกันวาประเทศไทยควรจะพ่ึงพิง
ภาษีทางออมหรือภาษีทางตรงมากกวากัน2 โดยการศึกษาของทรงธรรม บุณยวรรณ และฐิติมา 
(2550) ที่พบวาไทยพ่ึงพาภาษีทางออมมากเกินไป ทําใหรายไดรัฐผันผวนตามราคาสินคาใน
ประเทศมาก ขณะที่จากการศึกษา Burgess and Stern (1993) Emran and Stiglitz, Gordon 
and Li (2005) พบวา โครงสรางภาษีที่เหมาะสมกับประเทศกําลังพัฒนาควรเปนภาษีทางออม 
ซึ่งจัดเก็บจากมูลคาเพ่ิมและภาษีสรรพสามิต เนื่องจากประเทศกําลังพัฒนา ประชากรสวนใหญ
มีรายไดจากภาคเกษตรกรรม การจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจึงมีความเปนไปไดต่ํา และ
ภาษีเงินไดนิติบุคคลก็จัดเก็บไดนอย เนื่องจากมีธุรกิจที่ไมไดผานสถาบันการเงินจํานวนมาก 
(Informal Economy)  รวมทั้งจากการศึกษาของ EU Commission (2008) พบวา ภาษีทางออม
สงผลลบตออัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจนอยกวาภาษีทางตรง เนื่องจากการจัดเก็บภาษี
เงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีเงินไดนิติบุคคลในอัตราสูงจะมีผลใหแรงจูงใจในการทํางานของ
แรงงานและธุรกิจลดนอยลง  
                                                        
1 ตาม พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจาย
ประจําปและงบเพิ่มเติม รวมกับอีกรอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ต้ังไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 

2 ภาษีทางออม ไดแก ภาษีมูลคาเพิม่ ภาษีสรรพสามิต และภาษีการคาระหวางประเทศ  
ภาษีทางตรง ไดแก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล 
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 ในชวง 10 กวาปที่ผานมา รายจายงบประมาณที่เปนภาระผูกพันตางๆ เพ่ิมข้ึน
ถึง 3 เทา และมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามขอกําหนดในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะการขยายสวัสดิการ
ตางๆ ตามนโยบายสังคมสวัสดิการ เชน เบ้ียผูสูงอายุ การสมทบกองทุนประกันสังคม การ
สนับสนุนกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ เปนตน ทําใหงบประจํามีสัดสวนสูงข้ึน ขณะที่งบ
ลงทุนมีสัดสวนลดนอยลงไปเปนลําดับ ซึ่งเปนขอจํากัดในการลงทุนพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
และโลจิสติกสเพ่ือยกระดับความสามารถในการแขงขันของประเทศ  

รูป 3  โครงสรางงบประมาณรายจาย 

         
ที่มา:  เอกสารงบประมาณป 2541 -2554 

ตาราง 1 สัดสวนรายจายผูกพันตองบประมาณ 

ที่มา:  เอกสารงบประมาณป 2541 และ ป 2554 

 ในชวงป 2550-2554 การขยายตัวของงบประมาณรายจายเพิ่มขึ้นมากกวา
การขยายตัวของความสามารถในการจัดเก็บรายไดถึง 2 เทา โดยงบประมาณรายจาย
เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยรอยละ 8.8 ตอป ขณะที่รายไดสุทธิของรัฐบาลเพ่ิมข้ึนเฉลี่ยรอยละ 4.2 ตอป   สวน
หนึ่งเปนผลจากการขยายตัวของรายจายดานสวัสดิการและการศึกษาซึ่งมีสดัสวนรวมกันถึงรอย
ละ 45 ของงบประมาณทั้งหมด ซึ่งเพ่ิมข้ึนทั้งจากคนเขามาใชสิทธิ์เพ่ิมข้ึน (eligibility) เชน 
จํานวนแรงงานที่เขาสูระบบสังคมเพ่ิมข้ึน ทําใหภาระที่รัฐตองสมทบเพ่ิมข้ึน  และนโยบายขยาย

สัดสวนรายจายตองบประมาณ (รอยละ) 
 2541 2554 
เงินเดือนและคาจาง  32.6 29.7 
เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ  4.8 4.0 
คารักษาพยาบาลขาราชการ 0.9 3.0 
ภาระดอกเบี้ยและตนเงินกู  4.8 10.2 
เงินอุดหนุน อาทิ กองทุนประกันสังคม  องคกรปกครองทองถ่ิน (อปท.) เบี้ย
ผูสูงอายุ กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา  4.5 15.5 

รวม  47.6 62.4 
(พันลานบาท)  409 1,292 
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สิทธิ์ (generosity) เชน การเพ่ิมสวัสดิการเบ้ียยังชีพใหแกผูสูงอายุทุกคนจากเดิมที่เลือกเฉพาะผู
ที่สมควรจะไดรับ  

ตาราง 2 การขยายตัวของรายได รายจาย และ GDP เฉลี่ยตอป (รอยละ) 

2540-2549 2550-2554
งบประมาณรายจาย 4.9 8.8

- รายจายดานสวัสดิการ 1/ 7.0 12.5
- รายจายดานการศึกษา 5.8 11.3
- รายจายดานอ่ืนๆ 2/

(ไมรวมการชําระคืนตนเงินกูและชดใชเงินคงคลัง)
4.5 6.6

รายไดรัฐบาลสุทธิ 4.7 4.2
Nominal GDP 6.3 6.5

2540-2549 2550-2554
งบประมาณรายจาย 4.9 8.8

- รายจายดานสวัสดิการ 1/ 7.0 12.5
- รายจายดานการศึกษา 5.8 11.3
- รายจายดานอ่ืนๆ 2/

(ไมรวมการชําระคืนตนเงินกูและชดใชเงินคงคลัง)
4.5 6.6

รายไดรัฐบาลสุทธิ 4.7 4.2
Nominal GDP 6.3 6.5

การขยายตัวของรายได รายจาย และ GDPเฉล่ียตอป (รอยละ)

หมายเหตุ: 1/ รายจายดานสวัสดิการ หมายถึงรายจายหมวดการสาธารณสุข รายจายหมวดสังคมสงเคราะห 
และรายจายหมวดการเคหะและชุมชน  รวมถึงคารักษาพยาบาลขาราชการ

2/ รายจายดานอื่นๆ  ไดแก รายจายดานเศรษฐกิจ  การบริหารท่ัวไป การปองกันประเทศ การ
รักษาความสงบภายใน การส่ิงแวดลอม การศาสนา วัฒนธรรม และนันทนาการ  

 ความไมสมดุลระหวางรายไดและรายจายดังกลาว ทําใหตองใชนโยบายการคลัง
แบบขาดดุลอยางตอเนื่อง และนอกจากการขาดดุลตามงบประมาณแลว ยังมี ใชเงินนอก
งบประมาณจากการกูเงินเพ่ิมเติมตามพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟู
และเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 
ซึ่งทําใหภาระหนี้สาธารณะย่ิงเพ่ิมสูงข้ึน  แมวาปจจุบันยังไมมีปญหาความย่ังยืนทางการคลัง 
แตปญหาโครงสรางทางการคลังขางตนเปนประเด็นสําคัญที่จะสะทอนวาการดําเนินนโยบายการ
คลังในระยะตอไปอาจเปนขอจํากัดในการรองรับวิกฤตที่อาจเกิดข้ึนอีกเมื่อใดก็ไดในอนาคต   

2.2 แนวโนมโครงสรางทางการคลังไทยในอนาคต 

กรอบในการวิเคราะหแนวโนมโครงสรางทางการคลังของไทยจะประมาณการดาน
รายไดและดานรายจาย  ซึ่งจะทําใหทราบถึงขนาดการขาดดุลงบประมาณ สะทอนฐานะการคลัง
และภาระหนี้สาธารณะในอนาคต โดยมีขอสมมติ ดังนี้ 

 ตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาค 

 การขยายตัวทางเศรษฐกิจตามระดับศักยภาพ (Potential GDP growth)  
รอยละ 4.5 ตอป 

 อัตราเงินเฟอรอยละ 2.5  โดยในระยะยาว อัตราเงินเฟอทั่วไปควรจะโนมเขา
หาอัตราเงินเฟอพ้ืนฐาน  อยางไรก็ดี จากสถิติที่ผานมา อัตราเงินเฟอทั่วไปมักจะสูงกวาคากลาง
ของเปาหมายอัตราเงินเฟอพ้ืนฐานซึ่งปจจุบันอยูที่รอยละ 1.75 
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 ตัวแปรทางสังคม ไดแก โครงสรางประชากร จากการคาดประมาณประชากรของ
ประเทศไทย 2543-2573 โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
พบวา อีก 20 ปขางหนา จํานวนประชากรผูสูงอายุ (อายุ 60 ปข้ึนไป) จะมีจํานวนเพ่ิมข้ึน 2.2 
เทา ขณะที่จํานวนประชากรวัยแรงงาน (อายุ 15-60 ป) จะมีแนวโนมลดลง และจํานวน
ประชากรวัยเด็ก (อายุ 0-14 ป) จะลดลงเหลือเพียงรอยละ 70 ของจํานวนประชากรวัยเด็กใน
ปจจุบัน ทั้งนี้ การเปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรดังกลาวจะสงผลตอโครงสรางรายไดและ
รายจายภาครัฐ ดานรายไดจะจัดเก็บไดนอยลงจากประชากรวัยแรงงานที่ลดลงแตจะถูกชดเชย
ดวยศักยภาพการผลิต (Productivity) ของแรงงานที่สูงข้ึน ขณะที่ภาระการใชจายของภาครัฐ
ดานสวัสดิการมีแนวโนมสูงข้ึนจากคาใชจายดานสาธารณสุขและการดูแลผูสูงอายุในอนาคต 

รูป 4 การคาดการณประชากรของประเทศไทย 
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ที่มา: การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย, สศช. ,2550  

 ดานรายได ประมาณการการจัดเก็บรายไดเปนรายภาษีจากสมการแบบ Ordinary 
Least Square  โดยภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจะข้ึนกับกําลังแรงงานซึ่งเปลี่ยนแปลงไปตาม
โครงสรางประชากร และศักยภาพการผลิต (Productivity) ซึ่งควรมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนเพ่ือใหการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจเปนไปตามระดับศักยภาพ ขณะที่ภาษีและรายไดอ่ืนๆ ไดแก ภาษีเงินได
นิติบุคคล ภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต และรายไดทั้งภาษีและมิใชภาษีอ่ืนๆ จะข้ึนกับการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ ภาษีสรรพสามิตและรายไดทั้งภาษีและมิใชภาษีอ่ืนๆ จะใชชวงการ
ประมาณการที่นอยกวาภาษีรายการอ่ืนเนื่องจากในชวงที่ผานมามีการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี
คอนขางมาก จากการปรับอัตราภาษีสรรพสามิตเพ่ือลดพฤติกรรมการใชจายในสินคาทําลาย
สุขภาพ อาทิ สุรา ยาสูบ และการปรับอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันและรถยนตเพ่ือเปลี่ยน
พฤติกรรมผูบริโภคใหใชสินคาที่ประหยัดพลังงานมากข้ึน รวมทั้งการปรับอัตราภาษีนําเขาและ
สงออกที่มีแนวโนมลดลงตามการเปดเสรีทางการคา 
 

ลานคน 
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ตาราง 3 ผลการประมาณการรายไดจากสมการในรูป dlog 
 PIT CIT VAT Excise Other Rev. 
RPro(-1) 1.73     
 (3.18)***     
Labor(-1) 2.16     
 (4.43)***     
NGDP   1.62 0.87 0.66 0.62 
  (3.58)*** (2.84)** (2.65)** (2.07)* 
ชวงเวลาที่ใช 2534-2552 2534-2552 2534-2552 2538-2552 2538-2552 

 หมายเหตุ: * , ** , *** ระดับความเช่ือมั่นทีร่อยละ 90 , 95 และ 99 ตามลําดับ 

PIT  = ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax) 
CIT = ภาษีเงินไดนิติบุคคล (Corporate Income Tax)  
VAT  = ภาษีมูลคาเพ่ิม (Value Added Tax) 
Excise  = ภาษีสรรพสามิต (Excise Tax) 
Other Rev. = ภาษี และรายไดรัฐอ่ืนๆ ที่มิใช PIT CIT VAT และ Excise 
RPro.  = ศักยภาพการผลิตของแรงงานที่แทจริง (Real Productivity) 
Labor  = กําลังแรงงาน (Labor Force) 
NGDP  = ผลิตภัณฑประชาชาติเบ้ืองตน ณ ราคาปปจจุบัน (Nominal Gross 

Domestic Product) 

ผลการประมาณการรายไดภาครัฐจากสมการดังกลาว เมื่อนํามาคํานวณหา  
Buoyancy3 ของรายไดจัดเก็บทั้งหมดจะไดคาอยูระหวาง 1.0 - 1.3  

 ดานรายจาย ประมาณการโดยมีขอสมมติตามประเภทรายจาย ดังนี้ 

  รายจายหมวดเงินเดือนและคาตอบแทนเพ่ิมข้ึนรอยละ 6.5 ตอป และปรับ
โครงสรางเงินเดือนอีกรอยละ 4 ทุก 5 ป ซึ่งเมื่อคํานวณคาเฉลี่ยของอัตราการเพ่ิมเงินเดือนตอป
แลว จะใกลเคียงกับคาเฉลี่ยในชวงป 2540-2552 ที่ขยายตัวรอยละ 6.9 ตอป  

 รายจายหมวดซื้อสินคาและบริการเพ่ิมข้ึนรอยละ 7.0 ตอป เทากับคาเฉลี่ย
ในชวงป 2540-2552  

 รายจายเงินอุดหนุน เพ่ือใหรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทากับ 
รอยละ 26.2 ของรายไดรัฐบาลในปงบประมาณ 2554 ตามเอกสารงบประมาณ และเพ่ิมข้ึนทุกป
รอยละ 0.1 ตอป ตามการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น 

 รายจายชําระคืนตนเงินกู รอยละ 3 ของงบประมาณ 

                                                        
3 Buoyancy คืออัตราการขยายตัวของการจัดเก็บรายไดภาครัฐตออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
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 อัตราดอกเบ้ีย เทากับผลตอบแทนพันธบัตรระยะ 10 ป 

 รายจายลงทุน เพ่ิมข้ึนรอยละ 5 ตอปในรูป real term เพ่ือพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานของประเทศ ซึ่งจะทําใหสัดสวนรายจายลงทุนอยูที่รอยละ 18 – 20 ของงบประมาณใน
แตละป และครอบคลุมโครงการลงทุนขนาดใหญที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติแลวและอยูระหวางการ
พิจารณาอนุมัติทั้งหมด ซึ่งใชแหลงเงินจากงบประมาณประมาณรอยละ 30 ของวงเงินลงทุน
ทั้งหมด 

ตาราง 4 โครงการลงทุนขนาดใหญท่ี ครม. อนุมัติแลวและอยูระหวางการพิจารณาอนุมัติ 

สาขา วงเงินลงทุน สะสมถึง
ปี 2552 ปี 2553 ปี 2554 ปี 2555 ปี 2556 ปี 2557 ปี 2558 รวม

ขนสง 1,063,324          186,559    44,467    97,074  155,868  183,770   129,500     86,982       884,220 
   ทางบก 795,873 105,191    30,040    82,732  118,332  136,714   101,953    58,808      633,769 
     -ระบบราง 216,238 33,721      1,094    25,270    44,515    59,567    37,631    14,440      216,238 
     -ระบบรถไฟฟ า 296,419 6,165    12,574    47,373    60,507    63,770    57,965    38,011      286,366 
     -ถนน 283,216 65,304    16,372    10,088    13,310    13,377      6,357      6,357      131,166 
   ทางนํ้า 15,899 425        455     1,570     2,963     1,623      1,623      1,623       10,283 
   ทางอากาศ 251,553 80,943    13,972    12,773    34,572    45,432    25,924    26,550      240,168 
พลังงาน 261,717            10,062    11,918    24,183    50,120    64,924     45,012     33,573       239,792 
ส่ือสาร 52,627                 -      12,943    20,442    12,772      3,378       1,591       1,413         52,540 
สาธารณูปการ 8,696                 -        1,458      1,611      1,881      2,635       1,111            -             8,696 
การจัดการทรัพยากรน้ํา 61,909            22,391      2,659      5,937    10,590      7,742       4,451       3,560         57,332 
รวมทั้งส้ิน 1,448,273 219,013    73,446 149,248 231,231  262,450   181,666  125,528    1,242,580 

หนวย: ลานบาท

 
  ที่มา: เอกสารการประชุมคณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจ 

 รายจายดานสวัสดิการ ไดแยกการประมาณการรายจายดานสวัสดิการที่
เก่ียวของกับการเปลี่ยนแปลงตามโครงสรางประชากร ดังนี้ 

 กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  งบเหมาจายรายหัวเพ่ิมข้ึนรอยละ 
6.6 ตอป เทากับคาเฉลี่ย 3 ปยอนหลัง และปรับเพ่ิมตามคารักษาพยาบาลที่สูงข้ึนตาม
โครงสรางอายุประชากร4 

                                                        
4 จากขอมูลสํารวจตนทุนคารักษาพยาบาลของ  U.S. Department of Health and Human Services พบวา คารักษาพยาบาล
จะสูงข้ึนตามอายุประชากรที่สูงข้ึน  

กลุมอาย ุ

คาใชจายรักษาพยาบาล 
เฉลี่ยตอคน  

(ดอลลาร สรอ.) 

คาใชจายท่ีเพิ่มขึ้น  
เมื่อเทียบกับชวงอายุกอนหนา 

(รอยละ) 
< 5 1,245  
5-17 1,108 -11.0 
18-24 1,282 15.7 
25-44 2,277 77.6 
45-64 4,647 104.1 
>64 8,647 86.1 

ท่ีมา: Key Information on Health Care Costs and Their Impact, 2007 
ที่มา: Key Information on Health Care Costs and Their Impact, 2007 
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 เบ้ียผูสูงอายุ ในป 2552 จํานวนผูสูงอายุที่มาใชสิทธิ์มีประมาณรอยละ 70 
ของผูสูงอายุทั้งหมด และสมมติใหทยอยเพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 90 อีก 8 ป โดยใหมีจํานวนผูสูงอายุ
ที่มาใชสิทธิ์สูงสุดที่รอยละ 90 ของจํานวนผูสูงอายุทั้งหมดจนถึงป 2573 และกําหนดใหเบ้ีย
ผูสูงอายุ 500 บาทตอคนตอเดือน หรือ 6,000 บาทตอคนตอป และเพ่ิมข้ึนทุก 5 ปตามคาครอง
ชีพที่สูงข้ึน โดยเพ่ิมข้ึนครั้งละ 100 บาทตอคนตอเดือน 

 บําเหน็จ บํานาญ ขาราชการ จํานวนขาราชการบํานาญเพ่ิมข้ึนตาม
โครงสรางขาราชการที่จะเกษียณในแตละป  และรายจายบําเหน็จบํานาญรอยละ 50 ปรับเพ่ิม
ตามเงินเดือนขาราชการทุกป และอีกรอยละ 50 เพ่ิมข้ึนตามการปรับโครงสรางเงินเดือน
ขาราชการทุก 5 ป 

 คารักษาพยาบาลขาราชการ จํานวนขาราชการและขาราชการเกษียณ
เปลี่ยนแปลงตามโครงสรางประชากร และคาใชจายตอคนเพ่ิมข้ึนรอยละ 10 ตอป ซึ่งนอยกวา
คาเฉลี่ยในอดีตที่เพ่ิมข้ึนมากกวารอยละ 20 ตอป เนื่องจากในป 2553 นี้ ภาครัฐมีนโยบายการ
ควบคุมคารักษาพยาบาลที่เขมงวดมากข้ึน 

 กองทุนประกันสังคม ในป 2552 จํานวนผูประกันตนมีจํานวน 9.7 ลาน
คน หรือคิดเปนรอยละ 25.6 ของผูมีงานทําทั้งหมด และเพ่ิมข้ึนรอยละ 0.5 ทุกปตามคาเฉลี่ย
ของการเพ่ิมข้ึนในชวง 10 ปที่ผานมา ขณะที่รัฐสมทบเฉลี่ยตอคนเพ่ิมข้ึนตามคาจางที่เพ่ิมตาม
อัตราเงินเฟอและศักยภาพการผลิตของแรงงาน (Labor Productivity) 

 กองทุนการออมแหงชาติ  สมมติใหเริ่มมีผลบังคับใชตั้งแตป 2555 โดยมี
แรงงานนอกระบบที่เขามาใชสิทธิ์ปแรกรอยละ 20 และเพ่ิมข้ึนรอยละ 10 ตอป โดยมีแรงงาน
นอกระบบที่เขามาใชสิทธิ์สูงสุดที่รอยละ 80 ขณะที่รัฐสมทบตามอายุ ดังนี้ 
 - ผูออมอายุต่ํากวา 20 ป รัฐไมจายสมทบ 
 - ผูออมอายุ 20-30 ป รัฐจายสมทบเดือนละ 50 บาท 
 - ผูออมอายุมากกวา 30-50 ป รัฐจายสมทบเดือนละ 80 บาท 
 - ผูออมอายุมากกวา 50-60 ป รัฐจายสมทบเดือนละ 100 บาท 
 ทั้งนี้ การสมทบดังกลาวจะใชงบประมาณสูงสุดประมาณ 20,000 ลาน
บาทตอป 

 รวมภาระเพ่ิมเติมจากกิจกรรมก่ึงการคลังในงบประมาณรายจายประจําปแลว 
(รายละเอียดภาระเพ่ิมเติมตาม Box1: ภาระเพ่ิมเติมจากกิจกรรมก่ึงการคลัง) 

จากขอสมมติและประมาณการดานรายไดและรายจายขางตน พบวา รายไดจัดเก็บ
เพ่ิมข้ึนไมทันกับรายจายที่เพ่ิมข้ึน เนื่องจากภาระผูกพันทางการคลังและรายจายดานสวัสดิการ
ตางๆ ที่มีแนวโนมสูงข้ึนตามโครงสรางประชากรที่จะมีผูสูงอายุมากข้ึนในอนาคต ทําใหตอง
ดําเนินนโยบายขาดดุลงบประมาณอยางตอเนื่องและยาวนาน ยากที่จะกลับไปสูสมดุลหากรัฐไม
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เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายไดหรือลดรายจายที่ไมจําเปนลง ซึ่งจะนําไปสูภาระหนี้
สาธารณะที่เพ่ิมข้ึนและอยูในระดับสูงอยางตอเนื่อง โนมนําไปสูปญหาความย่ังยืนทางการคลัง 

รูป 5 ประมาณการรายได รายจาย ดุลงบประมาณ และหนี้สาธารณะตอ GDP กรณีฐาน 
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ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 

ระดับหนี้สาธารณะที่สูงและปญหาโครงสรางทางการคลังขางตนอาจทําใหการ
ดําเนินนโยบายการคลังในระยะตอไปมีขอจํากัดซึ่งเปนความเสี่ยงตอความสามารถในการรองรับ
วิกฤตเศรษฐกิจในอนาคตที่อาจเกิดข้ึนไดจากปจจัยดานเศรษฐกิจโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงเร็ว
และมีความผันผวนมากข้ึน ทั้งนี้ เมื่อวิเคราะหความออนไหว (Sensitivity Analysis) ของการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจตอระดับหนี้สาธารณะ โดยหากการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอ
สมมติรอยละ 1 ตลอดชวงการประมาณการ จะทําใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยาง
ตอเนื่องไปถึงรอยละ 86.7 ในป 2573 

นอกจากนี้ หนี้สาธารณะที่อยูในระดับสูงอาจสงผลทางลบตอการสะสมทุนและการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว ผานชองทางตนทุนทางการเงิน (อัตราดอกเบ้ีย) ที่สูงข้ึน 
และอาจมีการจัดเก็บภาษีในอัตราที่เรงข้ึนอยางมากในอนาคตเพ่ือบรรเทาปญหาหนี้สาธารณะที่
อยูในระดับสูง ซึ่งจะกอใหเกิดการบิดเบือนกลไกตลาด อยางเชนประเทศพัฒนาแลวในปจจุบันที่
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มีภาระหนี้สูงจากการขาดดุลงบประมาณและภาระคาใชจายผูสูงอายุ ทําใหเกิดความเสี่ยงตอ
ฐานะการคลังอยางมีนัยสําคัญ และมีความจําเปนที่จะตองดําเนินนโยบายการคลังอยางเขมงวด
เพ่ือลดปญหาหนี้สาธารณะ (Stephen Cecchetti,2010) 
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Box1: ภาระเพิ่มเติมจากกิจกรรมก่ึงการคลัง 

 นับตั้งแตการศึกษาของ ทรงธรรม บุญยวรรณ และฐิติมา (2550) ที่ไดศึกษาภาระการ
คลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณที่เกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายประชานิยมและการใช
นโยบายก่ึงการคลังตอความย่ังยืนทางการคลังในระยะปานกลาง  จนถึงปจจุบัน ภาระเพ่ิมเติม
จากกิจกรรมก่ึงการคลังตามการศึกษาขางตนก็ยังไมไดรับการแกไขอยางเปนรูปธรรมมากนัก 
และมีจํานวนเพ่ิมข้ึนจากการนโยบายกระตุนเศรษฐกิจในชวงที่ประเทศไทยไดรับผลกระทบจาก
วิกฤตเศรษฐกิจโลก ซึ่งภาระเพ่ิมเติมที่ยังมีอยูในปจจุบัน ที่สําคัญ มีดังนี้ 

ตาราง 5 ภาระเพ่ิมเติมจากการดําเนินนโยบายก่ึงการคลัง 
      หนวย: ลานบาท 

  2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560 - 64 
 (ปละ) 

2565 - 68 
 (ปละ) 

เพ่ิมทุน SFIs  (16,000)   6,000        
มาตรการชวยเหลือคาครองชีพ  (20,000)   5,000    5,000   5,000    5,000     
บานเอื้ออาทร    2,300   2,000    1,800    1,600    1,400     
ชดเชยขาดทุนสะสม  ขสมก.  รฟท. (120,000) 10,000  10,000  10,000  10,000  10,000  10,000 5,000 
ชดเชย ธกส. (93,000) 20,500  18,500  18,000  18,000  18,000    
ชดเชยรัฐวิสาหกิจเพ่ือใหบริการสาธารณะ (6,600)  6,600        
รวม (ลานบาท) (253,300) 60,100  35,300  34,600  34,400  28,000  10,000 5,000 
หมายเหตุ: ตัวเลขในวงเล็บ คือ ภาระท่ีเกิดกอนป 2554 แตกระบวนการจัดทําไดเสร็จส้ินไปแลว จึงยกยอดไปต้ังงบในปถัดๆ ไป 
ท่ีมา: คํานวณโดยผูวิจัย 

 การเพิ่มทุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs) ณ เดือน พฤษภาคม 2553 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ(SFIs) มี NPL ทั้งหมด 162.0 พันลานบาท  หรือประมาณรอยละ 6 
ของยอดสินเชื่อคงคางทั้งหมดของ SFIs  สมมติใหมียอดเสียหาย (expected loss) ที่รัฐตองเขา
ไปชวยเพ่ิมทุนรอยละ 10 (ประมาณ 16,000 ลานบาท) และที่เหลือ SFIs สามารถระดมทุนได
เองจากการออกผลิตภัณฑเงินฝากและการขายทอดตลาดหลักประกัน  

 มาตรการชวยเหลือคาครองชีพ รัฐบาลใชมาตรการนี้เพ่ือบรรเทาภาระ
คาใชจายของประชาชนตั้งแตวันที่ 1 สิงหาคม 2551 และขยายระยะเวลาพรอมๆ กับการทยอย
ลดการใหความชวยเหลือเรื่อยมาจนถึง 31 ธันวาคม 2553 ซึ่งเหลือเพียงมาตรการชะลอการ
ปรับราคากาซ LPG อุดหนุนคาไฟฟา คารถเมล และคารถไฟชั้น 3  

 มาตรการฯ ดังกลาว ทําใหตองใชงบประมาณเพ่ือชดเชยรายไดที่สูญเสียไป
จากการดําเนินการตามมาตรการฯ (ไมรวม Tax loss จากการลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามัน
และการชะลอการข้ึนราคากาซ LPG ที่กองทุนน้ํามันรับภาระ) ใหกับรัฐวิสาหกิจ ไดแก การ
ไฟฟานครหลวง การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปานครหลวง การประปาสวนภูมิภาค องคการ
ขนสงมวลชนกรุงเทพ และการรถไฟแหงประเทศไทย ปละประมาณ 27,000 ลานบาท อยางไรก็
ตาม งบประมาณรายจายที่มีจํากัดทําใหรัฐบาลชดเชยใหกับรัฐวิสาหกิจไดเพียงบางสวนจากงบ
เพ่ิมเติมและงบกลางปงบประมาณ 2552 งบประมาณป 2553-2554 และสวนที่ เหลือ 
คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติใหรัฐวิสาหกิจขางตนกูในประเทศเพ่ือชดเชยรายไดที่สูญเสียไปจาก
มาตรการดังกลาว โดยคาดวาในปงบประมาณ 2554 จะมียอดคงคางทั้งที่จะตองชดเชยและตอง
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ชําระคืนหนี้เงินกูแทนรัฐวิสาหกิจรวม 20,000 ลานบาท ซึ่งสมมติวารัฐทยอยชําระคืนปละ 5,000 
ลานบาท 

ตาราง 6 มาตรการลดภาระคาครองชีพของประชาชนต้ังแต 1 สิงหาคม 2551 – 31 ธันวาคม 2553 
มาตรการ 6 มาตรการ 

1 ส.ค.51-31 ม.ค.52
5 มาตรการ

1 ก.พ.52-31 ธ.ค.52
5 มาตรการ 

1 ม.ค.53-31 มี.ค.53
4 มาตรการ 

1 เม.ย.53-31 ธ.ค.53 
1.  ลดอัตราภาษี

สรรพสามิตน้ําม ัน
 - ดีเซล   2.3 บาท/ลิตร
 - ไบโอดีเซล  2.1 บาท/ลิตร 
 - แกสโซฮอล 91, 95, E-20  3.3 

บาท/ลิตร

ยกเลิก - -

2.  ชะลอการปร ับราคา 
LPG

ชะลอการปร ับราคา LPG
ในภาคคร ัวเรือน

คงเดิม คงเดิม คงเดิม

3.  ลดคาใชจาย
น้ําประปา

 ผูใชน้ํา(ท่ีอยูอาศัย) ไมเกิน 
50 ลบ.ม.ตอเดือน 

 ผูใชน้ํา (ที่อยูอาศ ัย) ไมเกิน 
30 ลบ.ม.ตอเดือน 

ผูใชน้ํา (ท่ีอยูอาศัย) ไมเกิน  
20 ลบ.ม.ตอเดือน 

ยกเลิก

4.  ลดคาใชจายไฟฟ า
 

-  ใชไฟฟ า < 80 ยูนิตตอเดือน
   ไมตองจายคาไฟฟ า
-  ใชไฟฟ า 80 - 150 ยูนิตตอเดือน
   จายคาไฟฟ าเพียงครึ่งราคา

-  ใชไฟฟ า < 90 ยูนิตตอเดือน  
ไมตองจายคาไฟฟ า

คงเดิม คงเดิม

5.  ลดคาใชจายเดินทาง
โดยรถโดยสารประจํา
ทาง

เฉพาะรถเมลธรรมดาของ ขสมก. 
จํานวน 800 คัน 73 เสนทาง

คงเดิม คงเดิม คงเดิม

6. ลดคาใชจายเดินทาง
โดยรถไฟชั ้ น 3 

ลดคาใชจายเดินทางโดยรถไฟชั้น 3 คงเดิม คงเดิม คงเดิม

 
ที่มา: รวบรวมโดยผูวิจัย 

 โครงการบานเอ้ืออาทร การเคหะแหงชาติ (กคช.) ประสบผลขาดทุนจาก
การดําเนินโครงการฯ จึงไดมีการปรับลดจํานวนหนวยกอสรางจากแผนเริ่มแรก 600,000 หนวย  
เหลือ  281,556 หนวย ตาม มติ ครม. วันที่ 30 มิถุนายน 2552 ตามแผนปรับโครงสรางการ
บริหารจัดการเพ่ือพลิกฟนฐานะการเงิน โดย กคช. มีการใชเงินกูในการลงทุน 95,390 ลานบาท  
และคาดวา ณ สิ้นป 2553 จะยังมีภาระหนี้คงเหลืออีกกวา 50,000 ลานบาท โดยยังมีหนวยที่ยัง
รอการขายอยูอีกประมาณ 50,000 หนวย ทําให กคช. มีภาระดอกเบ้ียที่รัฐตองเขามาชดเชยอีก
ประมาณปละ 1,400-2,300 ลานบาท จนกวาจะทยอยขายไดหมดและมีรายไดเพียงพอที่จะ
บริหารหนี้เองได ซึ่งคาดวาจะใชเวลาอยางนอย 5 ป ทั้งนี้ กคช. อยูระหวางการจัดทําแผนการ
พลิกฟนโครงการบานเอ้ืออาทรเพ่ือใหฐานะการเงินของ กคช. กลับมาเขมแข็งโดยเร็ว  

 การชดเชยขาดทุนสะสมใหกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
ซึ่งขาดทุนสะสมประมาณ 70,000 ลานบาท โดยรัฐทยอยชดเชยปละ 5,000 ลานบาท และการ
รถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) ซึ่งขาดทุนสะสมประมาณ 50,000 ลานบาท โดยรัฐทยอย
ชดเชยปละ 5,000 ลานบาท ทั้งนี้ สมมติวารัฐวิสาหกิจทั้ง 2 แหงมีมาตรการฟนฟูฐานะการเงิน
และไมขาดทุนสะสมเพ่ิมอีก 

 การชดเชยใหกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) 
ในโครงการจํานําพืชผลการเกษตรจํานวน 91,000 ลานบาท ซึ่งไดดําเนินการมาตั้งแตป 2547 
และกระทรวงการคลังมีนโยบายที่จะจายชําระคืนหนี้ภายใน 5 ป และโครงการพักชําระหนี้
เกษตรกรจํานวน 2,000 ลานบาท ซึ่งสมมติวาจะเริ่มชําระคืนไดภายในป 2555 

 ชดเชยรัฐวิสาหกิจเพื่อใหบริการสาธารณะ (Public Service Obligation: 
PSO) สําหรับ ขสมก. และ รฟท. ซึ่งมียอดคางชําระในป 2553 รวมประมาณ 6,600 ลานบาท 
ซึ่งคาดวาจะจัดสรรงบประมาณชําระคืนในป 2555 ทั้งหมด 
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3.   เจาะลกึความเปนไปไดในการเพิ่มรายไดภาษี  

ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา  โครงสรางทางการคลังของไทยในปจจุบัน มีการพ่ึงพา
ภาษบีางประเภทมากเกินไป อาทิ ภาษีนิติบุคคลและภาษมีูลคาเพ่ิม ที่มีความผันผวนตามภาวะ
เศรษฐกิจ  กอปรกับอัตราการเพ่ิมข้ึนของรายไดภาษีอยูในระดับต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับรายได
ตอหัวของคนไทยที่ปรับเพ่ิมข้ึน  แตการใชจายภาครัฐกลับมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามรายจายประจํา
ที่มีภาระผูกพันในสัดสวนที่สูงและรายจายสวัสดิการทางสังคมที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามโครงสราง
ประชากรที่มีการเปลี่ยนแปลง  ขณะที่รัฐยังคงตองการรักษาสัดสวนรายจายลงทุนเพ่ือสนับสนุน
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงเปนคําถามที่สําคัญวา ความเปนไปไดในการเพ่ิม
รายไดภาษีของไทย ควรเปนอยางไร   

3.1 วิเคราะหแนวทางการเพิ่มรายไดภาษี ในภาพรวม 

จากการศึกษาของธนาคารโลกในป 25515 พบวา หากพิจารณาตามโครงสรางทาง
เศรษฐกิจของไทย6 ในชวงป 2542-2546 ประเทศไทยควรจัดเก็บภาษีไดรอยละ 21.35 ของ 
GDP  แตประเทศไทยจัดเก็บจริงไดเพียงรอยละ 16.20 ของ GDP  มีผลใหประสิทธิภาพของ
การจัดเก็บภาษี (Tax effort)7 ในชวงเวลาดังกลาวอยูที ่0.76  ซึ่งถือวาอยูในระดับที่ต่ําเมื่อเทียบ
กับคาเฉลี่ยของประเทศในกลุมกําลังพัฒนาที่ 0.90 และประเทศพัฒนาแลวที่ 1.08     

ตาราง 7  ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี 2542-2546 

 

                                                        
5 Expanding Taxable Capacity and Reading Revenue Potential, World Bank, March.,  2008  
6 Predicted Tax = f (GDP, Population growth, Agricultural Value added, Trade openness,  Corruption index) 
7 Tax effort คํานวณจากสัดสวนของ Actual tax collection to GDP / Predicted tax to GDP  

ประเทศ รายไดภาษี 
ตอ  GDP 
(รอยละ) 

ภาษีท่ีควรจัดเก็บได 
ตอ GDP 
(รอยละ) 

ประสิทธิภาพในการ
จัดเก็บภาษี 
 (Tax Effort) 

ฝรั่งเศส 40.99 25.95 1.58 
เยอรมัน 28.76 29.16 0.99 
อิตาลี 36.17 26.23 1.38 

อังกฤษ 35.53 29.09 1.23 
เกาหลี 18.18 23.61 0.77 
ฮังการี 34.85 28.53 1.22 

อินโดนีเซีย 13.41 15.61 0.86 
จีน 7.49 17.29 0.43 

ไทย 16.20 21.35 0.76 
ประเทศกําลังพัฒนา 17.65 19.97 0.86 
ประเทศพัฒนาแลว 28.98 26.93 1.08 
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ทั้งนี้ หากใชสมการที่ศึกษาจากบทความของธนาคารโลกขางตน คํานวณหาภาษีที่
ควรจัดเก็บไดของไทยระหวางป 2547-2551 ตามโครงสรางทางเศรษฐกิจของไทยพบวาควร
เปนรอยละ 22.9 ของ GDP แตในชวงเวลาดังกลาวไทยจัดเก็บภาษีไดเพียงรอยละ 18.3 ของ 
GDP เทานั้น  สะทอนวาประเทศไทยยังสามารถจัดเก็บภาษีไดอีกรอยละ 4.6 ของ GDP  คิด
เปนประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษทีี่ 0.80     จึงอาจกลาวไดวาประเทศไทยยังมีศักยภาพในการ
เพ่ิมรายไดดวยการปฏิรูปโครงสรางภาษีและคําถามที่สําคัญคือทําไดอยางไร   

3.2  วิเคราะหแนวทางการเพิ่มรายไดภาษี  

เพ่ือตอบคําถามสําหรับแนวทางในการเพ่ิมรายไดภาษีจากการปฏิรูปโครงสราง
ภาษีของไทย  การศึกษาจึงได คํานึงถึงแนวทางในการพิจารณาใน 3 ประเด็น คือ 1) 
ประสิทธิภาพการจัดเก็บ 2) การขยายฐานภาษี และ 3) การเพ่ิมอัตราภาษี เปนสําคัญ  โดยจะ
ทําการศึกษาแนวทางดังกลาวสําหรับภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินได
นิติบุคคล รวมถึงวิเคราะหภาษีที่จะอาจเพ่ิมข้ึนไดหากมีการบังคับใชภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 
ซึ่งจะชวยลดภาระเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง และทําใหรัฐบาลกลางมีงบประมาณใชจายเพ่ือ
พัฒนาเศรษฐกิจดานอ่ืนไดเพ่ิมข้ึน 

3.2.1 ภาษีมูลคาเพิ่ม  

ภาษีมูลคาเพ่ิม (VAT) เปนภาษีทางออม  สําหรับในประเทศไทยเริ่มใชเมื่อป
พ.ศ. 2535 ตามความเหมาะสมของโครงสรางทางเศรษฐกิจไทยที่เปลี่ยนแปลง และลดความ
ซ้ําซอนของระบบภาษีการคาในสมัยนั้น โดยเปนภาษีอัตราเดียว แตหากตองการเก็บภาษีใน
สินคาบางชนิดที่สูงกวาอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจึงจะเก็บเปนภาษีสรรพสามิตเพ่ิมเติมจาก
ภาษีมูลคาเพ่ิม ปจจุบันภาษีทางออมมีความสําคัญตอรายไดภาษีรวมของไทยเปนโดยมีสัดสวน
เปนลําดับหนึ่งสูงถึงรอยละ 26 ของรายไดภาษี   แนวทางในการเพ่ิมรายไดภาษีมูลคาเพ่ิม
สามารถวิเคราะหได ดังนี้    

การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ VAT ของไทย 

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี VAT หากพิจารณาจากอัตราภาษีที่แทจริง  
(Effective Tax Rate: ETR) 8 พบวา ETR ของประเทศไทยเฉลี่ยตั้งแตป 2537-2552 อยูที่รอยละ 
5.5  ซึ่งถือวาอยูในระดับที่สูงใกลเคียงกับอัตราการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิมในปจจุบันที่รอยละ 7                   

นอกจากนี้ หากพิจารณา VAT C-efficiency9 พบวา C-efficiency ของ
ประเทศไทยเฉลี่ยตั้งแตป 2537-2552 อยูที่รอยละ 68.4   ทั้งนี้ หากเปรียบเทียบกับตางประเทศ
ในป 2549  C-efficiency ของไทยอยูที่รอยละ 73.7   ซึ่งอยูในระดับสูงเมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศทั้งในกลุมกําลังพัฒนาซึ่งมีคา C- efficiency อยูที่รอยละ 50 และประเทศพัฒนาแลวอยูที่
                                                        
8 Effective tax rate= VAT revenue/ Total consumption 
9 VAT C-efficiency =  VAT revenue/ VAT rate* total consumption  
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รอยละ 51  สะทอนใหเห็นถึงประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี VAT ของประเทศไทยอยูในเกณฑดีและ
ไมมีปญหาในการจัดเก็บ  

รูป 6 ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิม ป 2536-2552 
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   ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 
 

การขยายฐานภาษ ี

ศักยภาพของภาษี VAT ที่รัฐควรจัดเก็บไดจริง (VAT Potential) ซึ่งคํานวณ
จาก   B = ฐานการบริโภครวมของประเทศ (Total consumption) คูณดวยอัตราภาษี t ที่รัฐ
จัดเก็บ คือ รอยละ 7                  
                   
                   

เมื่อเปรียบเทียบกับรายไดภาษี VAT ที่รัฐจัดเก็บไดจริงพบวาชองวางภาษี 
(VAT GAP) ระหวางศักยภาพของภาษี VAT และรายไดภาษี VAT ที่จัดเก็บไดจริง มีขนาด
คอนขางแคบ ดังรูป 7 

รูป 7 เปรียบเทียบศักยภาพการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิม 
และภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีจัดเก็บไดจริง 
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VAT GAP ที่แคบสะทอนวาฐานภาษี VAT กวางอยูแลว   ซึ่ง VAT GAP นี้ 
สวนหนึ่งมาจากการยกเวนภาษภีาษีมูลคาเพ่ิมในสินคาและบริการบางประเภท อาทิ   

1)  การขายสินคาที่เก่ียวของทางการเกษตร    
2)  การขายหนังสือพิมพ นิตยสาร และตําราเรียน   
3)  การขายสินคาใหการสาธารณกุศล การใหบริการการศึกษา  หองสมุด   
4)  การใหการรักษาพยาบาล   
5)  การใหบริการเชาอสังหาริมทรัพย การใหบริการของภาครัฐ   
6)  การใหบริการวิจัย บริการทางวิชาการ 

ทั้งนี้เพ่ือเปนการชวยเหลือผูมีรายไดนอยและเปนการบริการทางสังคม  
ดังนั้นการขยายฐานภาษีมูลคาเพ่ิมคงทําไดยาก  เนื่องจากรัฐบาลตองคํานึงถึงประเด็น
ผลกระทบตอผูมีรายไดนอยและความเหลื่อมล้ําของรายไดดวย 

การเพิ่มอัตราภาษี VAT  

อัตราภาษี VAT ของไทยอยูในระดับต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
ดังนั้น ประเทศไทยจึงนาจะยังสามารถเพ่ิมอัตราภาษีได ซึ่งในความเปนจริง เพดานอัตรา
ภาษีมูลคาเพ่ิมตามกฎหมายก็กําหนดไวที่รอยละ 10 แตเนื่องจากประเทศไทยประสบปญหาทาง
เศรษฐกิจเมื่อครั้งวิกฤตในป 2540  ทําใหมีการลดอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมเหลือรอยละ 7 เรื่อยมา 
ตั้งแต 1 เมษายน 2542 จนถึงปจจุบัน   หากรัฐบาลตองการเพ่ิมรายไดจากภาษี VAT การเพิ่ม
อัตราภาษีจึงนาจะมีโอกาสเพิ่มรายไดใหแกรัฐบาลมากกวาการเพิ่มประสิทธิภาพการ
จัดเก็บซึ่งมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บอยูในเกณฑดีแลว และฐานภาษีที่ทําไดยากเพราะอาจ
กระทบกับผูมีรายไดนอย 

รูป 8 อัตราภาษีมูลคาเพ่ิมของไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
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ทั้งนี้ หากรัฐบาลเพ่ิมอัตราภาษี VAT รอยละ 1 โดยให C- Efficiency คงที่ 
จะทําใหรัฐบาลมีรายไดเพ่ิมข้ึนอีกประมาณ 40,000 ลานบาท10  

โดยสรุป จากการประเมินแนวทางการเพ่ิมรายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมขางตน
ตามการประเมิน  สามารถสรุปแนวทางการเพ่ิมรายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมที่เหมาะสมสําหรับ
ประเทศไทยไดวาควรเปนการเพ่ิมอัตราภาษี  โดยการเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมรอยละ 1 จะทํา
ใหรายไดของรัฐปรับเพ่ิมข้ึนอีกประมาณ 40,000 ลานบาท  

ทั้งนี้ ภาษีมูลคาเพ่ิมเปนภาษีที่เก็บตามสัดสวนการบริโภค ซึ่งผูมีรายไดนอย
ใชจายนอยก็จะจายนอยและผูมีรายไดสูงใชจายมากก็จะจายมากกวา  สําหรับประเทศไทย 
โครงสรางของภาษีมูลคาเพ่ิมจัดไดวามีสวนที่เปนอัตราภาษีแบบกาวหนา (Progressive Tax) 
ระดับหนึ่ง เนื่องจากไดมีการยกเวนการเก็บสําหรับสินคาบางรายการตามที่ไดกลาวแลวขางตน  
อยางไรก็ตาม การปรับข้ึนอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมนั้นอาจมีการมองวาเปนการเพ่ิมภาระใหกับ
ผูบริโภคได เพราะภาษีมูลคาเพ่ิมยังคงมีสวนที่เปนอัตราภาษีแบบถดถอย (Regressive Tax) 
กลาวคือ หากคิดเปนรอยละตอรายได  ผูมีรายไดนอยตองจายมากกวาผูมีรายไดสูง ซึ่งอาจเปน
อุปสรรคตอการแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําได โดยเฉพาะในประเทศที่มีภาษีมูลคาเพ่ิมอัตราเดียว   

อยางไรก็ตาม ในประเด็นขางตน หลายๆ ประเทศที่เก็บภาษีมูลคาเพ่ิมจะ
ดําเนินการควบคูไปกับการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในรูปแบบอัตราภาษีกาวหนา 
(Progressive Tax) และมีการดูแลผูมีรายไดนอยผานเงินโอนทางดานสวัสดิการสังคม เพ่ือเปน
เครื่องมือในการจัดการกับขอกังวลดังกลาว 

3.2.2 ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT) 

ภาษี PIT เปนภาษีฐานรายไดที่เปนแหลงรายไดของรัฐและยังเปนเครื่องมือ
ที่สามารถชวยลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมได เนื่องจากภาษี PIT มีลักษณะอัตราภาษีแบบ
กาวหนา โดยอัตราภาษีจะเพ่ิมข้ึนตามรายไดที่สูงข้ึน โดยมีชวงอัตราภาษอียูทีร่อยละ 0-37 

การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ PIT ของไทย 

จากการคํานวณอัตราภาษีที่แทจริง (ETR) ของ PIT ป 2551 พบวาอยูใน
ระดับต่ําเพียงรอยละ 4.7 (คํานวณจากฐานเงินไดพึงประเมิน ขอมูลกรมสรรพากร) และรอยละ 
3.7 (คํานวณจากฐานรายไดสวนบุคคล ขอมูลบัญชีรายไดประชาชาติ)  การที่อัตราภาษีที่แทจริง 
PIT ทรงตัวในระดับต่ํา ซึ่งไมสอดคลองกับรายไดตอหัวของคนไทยที่เพ่ิมข้ึน สะทอนปญหาการ
จัดเก็บรายไดของรัฐที่ไมเต็มเม็ดเต็มหนวย และบงชี้วาลักษณะอัตราภาษีแบบกาวหนาของ PIT 

                                                        
10 การวิเคราะหไดพิจารณา ผลของการปรับข้ึนภาษีมูลคาเพิ่มตอการบริโภคภาคเอกชนแลว  โดยกําหนดใหการเพิ่มข้ึนของ
ภาษีมลูคาเพิ่มรอยละ 1 จะทําใหมีผลใหการบริโภคภาคเอกชนปรับลดลงรอยละ 0.02  ตามการศึกษาของ สาวิตรี  วรพัฒน  
บุณยวรรณ และวิลดา (2545)  
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ไมไดทํางานเต็มที่  สาเหตุที่สําคัญสวนหนึ่งอาจมาจากการมีการยกเวนและคาลดหยอนของ
ภาษี PIT  

รูป 9 อัตราภาษีท่ีแทจริง(Effective tax rate)ของภาษี เงินไดบุคคลธรรมดา 
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หมายเหตุ:  PIT ภ.ง.ด. 90,91 คํานวณจากขอมูลกรมสรรพากร (ภาษีที่จาย หาร เงินไดพึงประเมินที่ย่ืนแบบ ภ.ง.ด. 90,91) 

                    PIT _GDP คํานวณจาก บัญชีรายไดประชาชาติ (ภาษีทีจ่าย หาร รายไดสวนบุคคล) 

ในการคํานวณภาษี PIT คํานวณจากเงินไดพึงประเมินหักคาใชจายแลว 
ทั้งนี้กฎหมายยังกําหนดใหสามารถหักคาลดหยอนไดอีก เพ่ือเปนการบรรเทาภาระภาษี 
ย่ิงกวานั้นในปจจุบันยังมีการยกเวนภาษีสําหรับผูมีเงินได150,000 บาทแรก เพ่ือกระตุนและ
ฟนฟูเศรษฐกิจหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจที่ผานมา  สิ่งเหลานี้ลวนมีผลประสิทธิภาพการจัดเก็บ
ภาษี รายละเอียดดังนี ้

รูป 10 พัฒนาการ คาลดหยอนและการยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรดา 

 
  ที่มา: จากการรวบรวมของผูวิจัย 
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 การยกเวนภาษีสําหรับผูมีเงินได 150,000 บาทแรก 

จากรูป 10 แสดงพัฒนาการในการเพ่ิมยอดยกเวนภาษีสําหรับผูมีเงิน
ไดมากข้ึนเรื่อยๆ ซึ่งมาตรการดังกลาวมีวัตถุประสงคเพ่ือชวยกระตุนเศรษฐกิจ ควรพิจารณาใช
แคเพียงระยะสั้นเทานั้น หากใชมาตรการนี้ในระยะยาวจะทําใหรัฐสูญเสียรายไดเปนจํานวนมาก 
และที่สําคัญลักษณะสังคมไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบในสัดสวนสูงถึงรอยละ 52.6 ของ GDP11 
การยกเวนภาษีผูมีเงินได 150,000 บาทแรก จะทําใหผูมีเงินไดบางคนไมเห็นความจําเปนตอง
ย่ืนแบบ ภ.ง.ด. เนื่องจากเห็นวาตนไมตองเสียภาษี (Marginal Tax rate ลดเหลือรอยละ 0) ทํา
ใหผูมีรายไดสูงจากเศรษฐกิจนอกระบบถือโอกาสไมย่ืนแบบฯ ดวย คนย่ืนแบบเสียภาษีกลับ
กลายเปนคนกลุมนอยเพียง 9 ลานคน จากกําลังแรงงาน 38 ลานคน  หากตองการขยายฐาน
การจัดเก็บ PIT ควรยกเลิกมาตรการนี้ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการเก็บภาษีในระยะยาว ใหผูอยู
ในกําลังแรงงานและผูมีเงินไดทุกคน ควรย่ืนแบบ ภ.ง.ด. แมจะไมเสียภาษีก็ตาม แตก็เพ่ือให
ประชาชนในกลุมดังกลาวอยูในฐานขอมูลในการจัดเก็บภาษี PIT  เมื่อรายไดประชาชนโดยรวม
ปรับสูงข้ึนในอนาคต ก็จะอยูใน Marginal Tax rate ที่ตองเสียภาษี ทําใหสามารถจัดเก็บภาษีได
เต็มเม็ดเต็มหนวย  

จากการประเมินการสูญเสียภาษีรายไดจาก มาตราการยกเวนภาษีผูมี
เงินได 150,000 บาทแรก  โดยจําแนกตามชวงรายได ตาราง 8 พบวาผูมีเงินไดต่ํากวา 5 แสน
บาทตอป จะไมคอยไดประโยชนจากมาตรการนี้มากนัก เนื่องจากสัดสวนรายไดคอนขางต่ํา ไม
อยูในขายที่ตองเสียภาษีอยูแลว แตผูมีเงินไดมากกวา 5 แสนบาทตอป จะไดประโยชนเทากันที่
คนละ 10,000 บาท โดยรวมแลวรัฐสูญเสียรายไดจากมาตรการนี้เทากับ 35.7 พันลานบาทตอป 

ตาราง 8 การประเมินการสูญเสียภาษีรายได 
 กรณีการยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 150,000บาทแรก 

อัตราภาษี การสูญเสียภาษีรายไดยกเวน 150,000 บาทแรก คนตามชวงรายได
(ลานบาท) 2544 2551 เฉล่ียตอคน รวม (ลานบาท) 
0.0-0.10 5% 0% 378 936 
0.10-0.15 10% 0% 1,583 2,680 
0.15-0.50 10% 10% 5,130 19,978 
0.50-1.00 20% 20% 10,000 7,898 
1.00-4.00 30% 30% 10,000 3,774 

>4.00 37% 37% 10,000 421 
รวมท้ังหมด 3,849 35,687 
ที่มา: จากการคํานวณโดยใชขอมูลจากกรมสรรพากรป 2551 

 
 

                                                        
11 สํานักบัญชีประชาชาติ 2547 “เศรษฐกิจนอกระบบ :มุมมองของระบบบัญชีประชาชาติ” 
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 การเพิ่มคาลดหยอน 

คาลดหยอน เปนสวนที่กฎหมายไดกําหนดไวเพ่ือบรรเทาภาระภาษี
สําหรับผูมีเงินได โดยมีวัตถุประสงคการใหคาลดหยอนกับผูมีเงินไดแตละประเภทที่แตกตางกัน 
จากรูป 10 พบวาตั้งแตป  2544 เปนตนมา มีการเพ่ิมคาลดหยอนบางประเภทมากข้ึน 
โดยเฉพาะคาลดหยอนประเภทที่ใชสิทธิแลวยังคงเปน”สินทรัพยของผูมีเงินได” อาทิ เชน LTF 
RMF ดอกเบ้ียบานเงินซื้อบานใหมหลังแรก และประกันชีวิต เปนตน 

ตาราง 9 การจําแนกประเภทของคาลดหยอน 
ประเภทคา
ลดหยอน 

ความสัมพันธ
กับผูมีเงินได 

คาลดหยอน ขอสังเกตุ 

เหมาจาย เปนสิทธิพื้นฐาน ลดหยอนสวนตัว,คูสมรส ,บุตร เทาเทียมทุกคน 
เปนคาใชจาย เงินบริจาค, ลดหยอนทองเที่ยว   

กองทุนสํารองเล้ียงชีพ, ประกันสังคม, 
ดอกเบี้ยกูบาน 

การใชสิทธิข้ึนกับปจจัยอื่น1 เปนสิทธิที่สามารถ
เลือกใชหรือไมก็
ได  เปนทรัพยสิน 

LTF  RMF ประกันชีวิต 
,เงินซ้ือบานใหม 

การใชสิทธข้ึินกับพฤติกรรมของผู
มีเงินไดเปนสําคัญ  

1 ปจจัยอื่น อาทิ เงินสะสมของลูกจางกองทุนสํารองเล้ียงชีพจายไดไมเกิน สัดสวนของนายจางจายเงินสมทบ 
ที่มา: รวบรวมโดยผูวิจัย 

ตาราง 10 การประเมินการสูญเสียภาษีรายไดจากคาลดหยอนบางประเภท 
รัฐสูญเสียรายได 

 (ลดหยอนเทาป2544) 
คาลดหยอนที่เปนสินทรัพย 

ของผูมีเงินได1  
เฉล่ียตอราย (บาท) 

คนตามชวงรายได 
(ลานบาท) 

2544 2551 ผลตาง 
เฉล่ียตอคน 

(บาท) 
รวม  

(ลานบาท) 
0.0-0.10 1,848 1,695 -153 11 26 
0.10-0.15 3,293 3,881 588 28 48 
0.15-0.50 7,785 20,443 12,658 1,182 4,603 
0.50-1.00 12,371 52,112 39,741 7,951 6,280 
1.00-4.00 12,741 110,813 98,072 29,471 11,122 

>4.00 8,570 216,850 208,280 76,821 3,231 
รวมทั้งหมด 5,282 19,680 14,398 2,730 25,310 

1 LTF, RMF, ดอกเบี้ยบาน, ซ้ือบานใหม, ประกันชีวิต, PVD, ประกันสังคม 
ที่มา: จากการคํานวณ ขอมูลกรมสรรพากร  

คาลดหยอนที่มีลักษณะเปนสินทรัพยของผูมีเงินไดดังกลาว นอกจากจะ
ทําใหรัฐสูญเสียรายไดแลว ยังมีสวนสําคัญที่สรางความเหลื่อมล้ําทางสังคม เนื่องจากกลุมที่ได
ประโยชนจากคาลดหยอนดังกลาวมักจะเปนกลุมที่มี Marginal tax rateสูง (ผูมีรายไดสูง) ในป 
2551 จากตาราง 10 พบวา ผูมีเงินไดสูงกวา 5 แสนบาทข้ึนไป มีการใชสิทธิคาลดหยอน
ดังกลาวเพ่ิมข้ึนอยางมีนัยสําคัญ โดยเฉพาะผูมีรายไดสูงมากๆ เกิน 4 ลานบาท ใชสิทธิคา
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ลดหยอนดังกลาวสูงมาก เฉลี่ยคนละ 216,850 บาท เพ่ิมข้ึนเมื่อเทียบป 2544 ถึง 208,280 บาท  
ในขณะผูมีรายไดนอยไมไดรับประโยชนจากคาลดหยอนดังกลาวมากนัก สะทอนการกระจุกตัว
ของสิทธิลดหยอนบางประเภททําใหผลประโยชนคาลดหยอนไมตรงกลุมเปาหมาย กลับไปเอ้ือ
ประโยชนใหกับคนที่มีฐานะดี ทําใหอัตราภาษีที่มีลักษณะกาวหนา ถูกลดทอนดวยคาลดหยอน
ดังกลาว และยังไมมียุทธศาสตรที่ชัดเจนจากการใหสิทธิคาลดหยอนดังกลาว  

หากพิจารณาปรัชญาในการออกกฎหมายเก่ียวกับคาลดหยอนแตละ
ประเภทคอนขางจะแตกตางกัน อาทิ RMF เพ่ือประโยชนการออมเพ่ือเกษียณ สําหรับแรงงาน
นอกระบบที่ไมมีกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ สวน LTF เพ่ือสงเสริมตลาดทุนภายในประเทศ และ
ตองการใหมีนักลงทุนสถาบันภายในประเทศมากข้ึน  สําหรับคาลดหยอนประกันชีวิตนั้น มี
วัตถุประสงคในการสงเสริมใหประชาชนมีหลักประกันสําหรับชีวิตในวัยชรา  อยางไรก็ตาม 
สถานการณปจจุบันอาจตองทบทวนวายังมีความจําเปนที่ตองการสงเสริมคาลดหยอนดังกลาว
เหลานี้อีกหรือไมและที่สําคัญคาลดหยอนแตละแบบไดบรรลุเปาหมายที่ตั้งไวหรือไมเมื่อเทียบ
กับการผลการสูญเสียรายไดภาครัฐและการสรางความเหลื่อมล้ํา  

เมื่อประเมินการสูญเสียรายไดรัฐจาก “คาลดหยอนทีม่ีลักษณะเปนสินทรัพย
ของผูมีเงินได”  การประเมินครั้งนี้มิไดเสนอใหยกเลิกคาลดหยอนดังกลาวทั้งหมด เนื่องจากคิดวา
ยังมีความจําเปนตองใชคาลดหยอนบางรายการอยู จึงเห็นควรกลับไปใชสิทธิการใชคาลดหยอน 
เทียบเทาป 2544 จากการประเมินจะพบวารัฐสูญเสียรายไดถึง 25.3 พันลานบาทตอป   

รวมแลวจากทั้งสองมาตรการ คือยกเลิกการยกเวนภาษี และคาลดหยอนที่มี
ลักษณะเปนสินทรัพยของผูมีเงินไดจะทําใหรายไดรัฐเพ่ิมข้ึน ประมาณ 6.1 หมื่นลานบาทตอป 
คิดเปนรอยละ 0.6 ของ GDP 

การขยายฐานภาษ ีPIT 

เมื่อพิจารณาฐานภาษีจากจํานวนผูย่ืนภาษีในป 2551 มีผูย่ืนแบบ ภ.ง.ด. 90 
และ 91 จํานวน 9.2 ลานคน เทียบกับจํานวนแรงงานกวา 38 ลานคน คิดเปนรอยละ 25 ของ
กําลังแรงงานที่มีการย่ืนแบบ ภ.ง.ด. สะทอนวามีโอกาสในการขยายฐานภาษีไดอีกมากสวนหนึ่ง
จากปญหาที่กลาวขางตน โดยเฉพาะอยางย่ิงในกลุมของกําลังแรงงานอีก 27 ลานคน  

รูป 11 แสดงโครงสรางจํานวนผูยื่นแบบเสียภาษีกับโครงสรางกําลังแรงงาน 
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ประเด็นการขยายฐานภาษีจําเปนตองพิจารณาเกณฑเงินไดข้ันต่ําตามที่
กฎหมายกําหนดใหผูมีเงินไดมีหนาที่ย่ืนแบบเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ดังตาราง 11 จาก
การที่ไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบขนาดใหญ ทําใหการพิสูจนรายไดวาเกินระดับข้ันต่ําเปนการ
ยากในทางปฏิบัติ อยางไรก็ตาม การปฏิรูปภาษี PIT โดยการขยายฐานภาษี ยังสามารถทําได
โดย กําหนดใหผูมีเงินไดและกําลังแรงงานทุกคนที่มีอายุตั้งแต 15 ปข้ึนไปย่ืนแบบ ภ.ง.ด. แมวา
จะไมเสียภาษีก็ตาม เพ่ือใหอยูในฐานขอมูลเพ่ือใชประโยชนดานอ่ืน อาทิ การใหสวัสดิการกลุมผู
มีรายไดนอย และเพ่ือในระยะยาวกําลังแรงงานดังกลาวมีรายไดสูงข้ึนก็จะอยูในระบบภาษี
เรียบรอยแลว 

ตาราง 11 เกณฑเงินไดขั้นต่ําตามท่ีกฎหมายกําหนดใหผูมีเงินไดมีหนาท่ีตองยื่น 
                   แบบฯ เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 

ผูมีเงินได  โสด 
(บาท/ป) 

สมรส 
(บาท/ป) 

ผูมีเงินไดจากการจางแรงงาน 50,000 100,000 
ผูมีเงินไดจากธุรกิจการคาทั่วไปที่มิใชการจางแรงงาน 30,000 60,000 
กองมรดกของผูตายที่ยังไมแบง รวม หางหุนสวนสามัญหรือคณะบุคคล 30,000 

ที่มา : ศูนยสงเสริมการพัฒนาความรูตลาดทุน (2553) 

ในทางปฏิบัติเปนการยากที่จะใชกฎหมายบังคับใหทุกคนที่อยูกําลังแรงงาน 
และ/หรือมีรายได ย่ืนแบบ ภ.ง.ด.  เนื่องจากมีตนทุนการจัดเก็บสูง ดังนั้น รัฐบาลอาจใชวิธีให
แรงจูงใจ เชน เมื่อย่ืนแบบ ภ.ง.ด. แลว หากคนที่มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน (รวมคนวางงาน) 
จะไดเงินสวัสดิการจากรัฐ นอกจากนี้ ประเด็นนี้ยังสามารถชวยใหรัฐบาลมีขอมูลของประชาชนและ
เปนขอมูลที่สําคัญของการใชจายดานสวัสดิการที่จะทําใหการใชจายตรงกลุมเปาหมายโดยเฉพาะ
นโยบายสวัสดิการที่มุงในการชวยเหลือคนจน  แมที่กลาวมาขางตนจะเปนการยากในทางปฏิบัติ แต
ก็นับวาเปนแนวทางหนึ่งในการเพ่ิมรายไดสําหรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  

การเพิม่อัตราภาษี PIT  

การเพ่ิมอัตราภาษี  PIT มิใชทางเลือกที่เหมาะสมในระยะยาวสําหรับ
เปาหมายการเพ่ิมรายไดของรัฐ เนื่องจากอัตราภาษี PIT ของไทยอยูในระดับสูงและสูงกวาเฉลี่ย
ประเทศกําลังพัฒนา 

ตาราง 12 อัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
ประเทศ อัตราภาษี 

สิงคโปร 3.5%-20% 
มาเลเซีย 0-26% 
อินโดนีเซีย 5-30% 
ฟลลิปปนส 5-32% 
เวียดนาม 5-35% 
ไทย 5-37% 
ประเทศกําลังพัฒนา 34.7% 

ที่มา : http://www.worldwide-tax.com/ 
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ทั้งนี้ ภายในป พ.ศ. 2558  จะมีการรวมกลุมทางเศรษฐกิจ ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน(ASEAN) มีประเทศสมาชิกทั้งหมด 10 ประเทศ ไดแก ไทย มาเลเซีย 
ฟลิปปนส อินโดนีเซีย สิงคโปร บรูไน ลาว กัมพูชา เวียดนาม และพมา ซึ่งการยายฐานการจาง
งานจะงายข้ึน โดยเฉพาะแรงงานบางสวนในกลุม Marginal tax rate สูงจะมีการโยกยายไป
ประเทศที่มีอัตราภาษีต่ํากวา เชน สิงคโปร แตสถานที่ทํางานยังคงทํางานที่ประเทศไทย
เหมือนเดิม ดังนั้นการเพ่ิมอัตราภาษีนอกจากจะไมเพ่ิมรายได ยังอาจทําใหสูญเสียรายไดใน
ระยะยาวได   

ขอเสนอแนะสําหรับการปฏิรูปภาษี PIT เชิงยุทธศาสตร 

การปรับปรุงคาลดหยอนจําเปนตองมี ยุทธศาสตร  และตองใหตรง
กลุมเปาหมาย โดยเฉพาะคาลดหยอนที่สรางความเหลื่อมล้ําทางรายได  เอ้ือประโยชนใหกับ
กลุม marginal tax rate สูงอยางมีนัยสําคัญ คือคาลดหยอนประเภทที่เปนสินทรัพยของผูมี
เงินได เชน LTF  RMF ประกันชีวิต และเงินซื้อบานใหม โดยการใชสิทธิคาลดหยอนดังกลาว
ข้ึนกับพฤติกรรมผูมีเงินไดเปนสําคัญ หากจําเปนตองสงเสริม ควรจํากัดวงเงินเพดานใน
ภาพรวมของคาลดหยอนดังกลาว เมื่อรวมกันแลวไมเกิน 150,000 บาทตอคน (คิดจากฐาน 
15% ของเงินได 1 ลานบาทตอป ครอบคลุมจํานวนคนกวารอยละ 95.4 ของผูย่ืนแบบฯ) เพ่ือ
จํากัดใหคนสวนใหญยังคงไดสิทธิอยู แตจํากัดเพดานกลุม marginal tax rate สูง  ไมใหได
ประโยชนมากเกินสมควร 

แมงานศึกษาไดนําเสนอแนวทางการเพ่ิมรายไดภาษี PIT โดยการยกเลิก
การยกเวนและคาลดหยอนบางประเภท  แตคาลดหยอนบางประเภทก็ยังคงมีความสําคัญและ
อาจมีการนํามาใช  เชนในกรณีของคาลดหยอนที่มีลักษณะใหเทาเทียมกับทุกคน เชน คา
ลดหยอนสวนตัว คูสมรส และบุตร เพ่ือสงเสริมสถาบันครอบครัว  ตารางที่ 13 จากการประเมิน
ทางเลือกที่ 1 คือการเพ่ิมคาลดหยอนดังกลาวคนละ 1,000 บาท จะทําใหรัฐเสียรายไดเพียง 
1,553 ลานบาทตอป  แตหากตองการคาลดหยอนที่ชวยแกไขปญหาโครงสรางประชากรที่มี
แนวโนมที่จะเกิดข้ึนในอนาคต ทางเลือกที่ 2 คือ การเพ่ิมคาลดหยอนบุตรอีกคนละ 10,000 
บาท และเพ่ิมคาลดหยอนสวนตัวและคูสมรส อีกคนละ 5,000 บาท จะทําใหรัฐสูญเสียรายได
เพียง 1 หมื่นลานบาท  ซึ่งในทางปฏิบัติการลดทอนสิทธิคาลดหยอนกลุมหนึ่ง ควรชดเชยคา
ลดหยอนอีกลุมหนึ่งใหผูเสียภาษี เพ่ือลดแรงตานจากผูเสียภาษี ดังนั้นหากตองการรายไดเพ่ิม
จากยกเลิกการยกเวนภาษ ี150,000 บาทแรก และจํากัดสิทธิคาลดหยอนบางประเภทจะทําให
รายไดรัฐเพ่ิมข้ึน ประมาณ 6.1 หมื่นลานบาทตอป ชดเชยดวยคาลดหยอนที่เทาเทียมกัน ทําให
รัฐเสียรายได 1 หมื่นลานบาทตอป  
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ตาราง 13 ทางเลือกในการเพ่ิมคาลดหยอน สวนตัว คูสมรส และบุตร 
ทางเลือกท่ี 1 ทางเลือกท่ี 2 

รายการลดหยอน เพ่ิมคาลดหยอน รัฐสูญเสียรายได 
(ลานบาท) 

เพ่ิมคาลดหยอน รัฐสูญเสียรายได 
(ลานบาท) 

สวนตัว + 1,000 969 + 5,000 4,846 
คูสมรส + 1,000 130 + 5,000 649 
บุตร ไมศึกษา + 1,000 70 + 10,000 701 
บุตร ศึกษา + 1,000 384 + 10,000 3,835 

รวม  1,553  10,031 

ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลจากกรมสรรพากร 

นอกจากนั้น การจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของผูที่มีคูสมรส เงินได
ของภรรยาตองนําไปรวมกับเงินไดสามีในการย่ืนแบบฯ ทําใหรายไดสูงข้ึน กอภาระภาษีของ
ครอบครัวสูงข้ึนโดยไมจําเปน  ทําใหคูสามีภรรรยาไมจดทะเบียนสมรสตามกฎหมาย  หรืออาจ
บางกรณีอาจถึงข้ันหยาราง แมกฎหมายจะผอนปรนใหมีการแยกย่ืนเฉพาะเงินเดือนของภรรยา 
แตอาจสรางปญหาในวงกวางเนื่องจากรายไดสวนใหญของแรงงานเปนรายไดที่ไมใชเงินเดือน 
ทําใหภรรยาไมสามารถแยกย่ืนฯ ได สงผลใหการขยายฐานภาษีอาจเปนไปไดยาก อาจมีการ
หลีกเลี่ยงภาษี หรืออาจใชวิธีการใชวิธีหยา เกิดการบิดเบือนจํานวนคูสมรสในทะเบียนราษฎร  

ดังนั้น จึงควรใหสิทธิภรรยาสามารถแยกย่ืนรายไดทุกประเภท หรืออาจใช
วิธีปรับปรุงอัตราภาษีใหมสําหรับครอบครัว โดยใหมีสัดสวนที่นอยกวาอัตราภาษีของคนโสด 
เชนตัวอยางตามตาราง 14 โดยลดอัตราภาษีบางชวงที่สามี-ภรรยาที่ย่ืนรวม เชน ชวงรายได
สุทธิไมเกิน 1 แสนบาทใหเสียภาษีรอยละ 1 เพ่ือลดภาระภาษีใหกับครอบครัว สวนชวงเกิน 1 
แสน แตไมเกิน 1 ลานบาท ลดอัตราภาษี ครึ่งหนึ่งของอัตราปกติ เอ้ือตอการขยายฐานภาษีเพ่ือ
จูงใจใหที่บุคคลที่ไมเคยย่ืนแบบ  อยางไรก็ตาม สามีและภรรยาที่มีเงินไดเกิน 1 ลานบาท ยังคง
ใหเสียอัตราปรกติเชนเดิม แนวทางลดอัตราภาษีบางชวงดังกลาวสามีภรรยาที่ย่ืนรวม ในทาง
ปฏิบัติอาจงายกวาการแกกฎหมายเพ่ือใหภรรยาสามารถแยกย่ืนภาษีสําหรับเงินไดทุกประเภท 

ตาราง 14 แสดงตัวอยางอัตราภาษีใหมสําหรับครอบครัว เทียบกับอัตราภาษีท่ัวไป 
อัตราภาษี ชวงรายไดพึงประเมินสุทธิ 

(ลานบาท) ท่ัวไป สามีภริยายื่นรวม 
(ครอบครัว) 

0.0-0.10 5% 1% 
0.10-0.50 10% 5% 
0.50-1.00 20% 10% 
1.00-4.00 30% 30% 

>4.00 37% 37% 
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นอกจากนั้นยังมีเรื่องสําคัญที่ตองปฏิรูป คือ ทัศนคติของผูมีเงินไดของไทย 
ที่คิดวาภาษีเงินไดเปนสิ่งที่ตองเลี่ยง ควรปลูกฝงโดยสอนใหนักเรียนในทุกระดับชั้นเรียนทราบ
วาการเสียภาษีเปนหนาที่ของคนไทยทุกคนที่ตองย่ืนแบบภาษี แมเมื่อคํานวณแลวจะไมตอง
ภาษีก็ตาม 

3.2.3  ภาษีเงินไดนิติบุคคล (Corporate Income Tax: CIT) 

ภาษีเงินไดนิติบุคคลเปนภาษีฐานรายได ที่คอนขางผันผวนตามการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ แตอยางไรก็ตามก็เปนภาษีที่สําคัญในการจัดเก็บรายไดของรัฐบาล 

การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ CIT  

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี CIT ศึกษาจากงบการเงินที่บริษัทรายงาน
ใหกับกระทรวงพาณิชย หากพิจารณาอัตราภาษีที่แทจริง (Effective Tax Rate :ETR)12  พบวา 
ETR ของป 2551 เฉลี่ยอยูที่รอยละ 23.9 ถือวาอยูในระดับต่ํากวาอัตราการจัดเก็บภาษีเงินได
นิติบุคคลในปจจุบันที่รอยละ 30 ซึ่งมีสาเหตุสําคัญมาจากการลดหยอนภาษีใหกับบริษัทที่จด
ทะเบียนในตลาดหลักทรัพย (SET) และตลาด MAI  รวมทั้งมีการยกเวนภาษีบางสวนใหบริษัท
ที่ไดรับสิทธิประโยชนทางภาษีจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน อยางไรก็ตาม 
ฐานภาษีเงินไดนิติบุคคล สวนใหญคํานวณจากกําไรที่รายงานในงบการเงินคูณดวยอัตราภาษีที่
กําหนด ดังนั้น ความถูกตองของงบการเงินจึงเปนปจจัยสําคัญตอ CIT 

รูป 12 แสดงจํานวนบริษัทจายและไมจายภาษี ตั้งแต 2542 -2551 
ราย

 
ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลจากงบการเงินที่บริษัทรายงานใหกับกระทรวงพาณิชย 

จากขอมูลงบการเงิน พบวามีจํานวนบริษัทที่ไมจายภาษีในแตละปประมาณ 
1 -1.7 แสนบริษัทตอป แมวาเศรษฐกิจบางปจะขยายตัวดีก็ตาม ทั้งนี้ บริษัทที่ไมจายภาษีสวน
ใหญจะเกิดจากการรายงานผลประกอบการขาดทุน บางสวนเกิดจากขาดทุนสะสม ซึ่งบริษัท
ดังกลาวอาจรายงานงบการเงินใหมีกําไรนอยกวาความเปนจริง  

                                                        
12 Effective tax rate= CIT/ Total Profit 
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ประเด็นความถูกตองของงบการเงินจึงเปนสิ่งสําคัญ หากพิจารณาระดับการ
เขาถึงแหลงทุนที่แตกตางกัน ซึ่งคาดวาจะมีผลตอความถูกตองของงบการเงิน  โดยการระดม
ทุนที่ซับซอนมากข้ึนจะมีระบบตางๆ เขามาชวยในการตรวจสอบความถูกตองของงบการเงิน 
เชน การจดทะเบียนในตลาดทุน จะมีผูเก่ียวของที่คอยติดตามและตรวจสอบงบการเงินอยาง
สม่ําเสมอ อาทิ ผูถือหุน นักวิเคราะหบริษัทหลักทรัพย ก.ล.ต. เปนตน  ในขณะที่การใชทุน
สวนตัวเพียงอยางเดียวจะมีผูมาเก่ียวของในการติดตามตรวจสอบนอยมาก ทําใหการรายงาน
บัญชีไมถูกตองเปนไปไดงายกวา จึงเปนภาระของกรมสรรพากรในการตรวจสอบความถูกตอง
ดังกลาว 

ตาราง 15  แสดงระดับการเขาถึงแหลงทุนกับความถูกตองของบการเงิน 
รายการ ทุนสวนตัว สินเชื่อธนาคาร ตลาดทุน 

มาตรฐานและความถูกตองของงบการเงิน ต่ํา สูง สูงมาก 
ภาระทางการในการตรวจสอบ 
ความถูกตองงบการเงิน (กําไร) 

สูง ปานกลาง ต่ํา 

ผลกระทบดานลบ หากเลี่ยงภาษีโดย 
ตบแตงบัญชีใหกําไรนอยกวาที่เปนจริง 

ต่ํา สูง 
(ธนาคารไมปลอยกู) 

สูงมาก 
(มาตรการ ก.ล.ต) 

ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี ต่ํา ปานกลาง สูง 

หมายเหตุ: บริษัทในตลาดทุน คือบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย และตลาด MAI รวมบริษัทที่ออกหุนกู 

จากตาราง 15 พบวาบริษัทที่มีการเขาถึงแหลงทุนระดับตางๆ ตั้งแต การใช
ทุนสวนตัว การใชสินเชื่อธนาคาร จนถึงบริษัทที่สามารถระดมทุนในตลาดทุน จะมีระดับความ
ถูกตองทางบัญชีที่แตกตางกัน โดยบริษัทในตลาดทุน ซึ่งประกอบไปดวย บริษัทจดทะเบียนใน
ตลาดหลักทรัพย (SET) ตลาดใหม (MAI) และบริษัทที่ออกหุนกู จะมีความถูกตองทางบัญชีมาก
ที่สุด ทําใหลดภาระในการตรวจสอบของกรมสรรพากร 

ตาราง 16 แสดงรายละเอียด บริษัทในและนอกตลาดทุน จําแนกบริษัทท่ีจายและไมจายภาษี 
บริษัทในตลาดทุน บริษัทนอกตลาดทุน 

รายการ 
(พันลานบาท) บริษัทไม

จายภาษี 
บริษัทจาย
ภาษี รวม บริษัทไม

จายภาษี 
บริษัท
จายภาษี รวม 

รวม
ทั้งหมด 

 

%บริษัทในตลาด
ทุนตอบริษัท

ทั้งหมด 
จํานวน(บริษัท) 198 325 523 173,221 153,385 326,606 327,129 0.16% 
ภาษี  0 100 100 0 250 250 350 28.50% 
กําไร/ขาดทุน -37 437 401 -143 1,025 883 1,284 31.22% 
ยอดขาย 1,849 4,375 6,224 4,946 17,067 22,013 28,238 22.04% 
สินทรัพย 1,811 10,857 12,668 7,079 12,533 19,612 32,280 39.24% 

ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลงบการเงินจากกระทรวงพาณิชย 

บริษัทที่ระดมทุนในตลาดทุน จํานวน 523 บริษัท แมมีจํานวนบริษัทนอยแต
มีสัดสวนการจายภาษเีกือบ 1ใน 3 (รอยละ 28.5 ของภาษี CIT ทั้งหมด) สรางรายไดใหรัฐเปน
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จํานวนมาก ดังนั้น การลดหยอนใดๆ ใหบริษัทในตลาดทุนจะทําใหสูญเสียรายไดเชนกัน  
ในขณะที่บริษัทนอกตลาดทุนมีบริษัทที่จายภาษีมีจํานวน 153,383 บริษัท สวนบริษัทที่ไมจาย
ภาษีมีจํานวน 173,221 บริษัท สวนใหญเปนบริษัทนอกตลาดทุน ซึ่งมักมีปญหาเรื่องความ
ถูกตองของงบการเงิน ทําใหฐานภาษีที่จัดเก็บกําไรจากบริษัทนอกตลาดทุน อาจต่ํากวาที่ควรจะ
เปน ทําใหประสิทธิภาพการจัดเก็บอาจต่ํากวาที่ควรจะเปนดวยเชนกัน 

การขยายฐานภาษ ีCIT 

จากประเด็นที่บริษัทที่อยูนอกตลาดทุนมักมีปญหาเรื่องรายงานกําไรที่ใช
เปนฐานภาษี ต่ํากวาที่ควรจะเปน ดังนั้นการขยายฐานภาษี CIT จึงมุงเนนบริษัทที่ไมอยูใน
ตลาดทุนเปนสําคัญ ซึ่งควรมีแนวทางแกไขความถูกตองของงบการเงิน เพ่ือขยายฐานภาษีให
ถูกตองตามความเปนจริง แบงเปน 2 กรณี  

 กลุมบริษัทที่จายภาษีปรกติ (153,383 บริษัท) มีบางสวนในกลุมนี้ที่
รายงานกําไรไมครบถวน จากตารางเปรียบเทียบโครงสรางภาระภาษี จากอัตราสวนภาษีตอ
ยอดขาย โดยคํานวณเฉพาะบริษัทที่จายภาษีเทานั้น ตาราง 17 พบวาบริษัทที่อยูในตลาดทุนมี
ภาระภาษีโดยเฉลี่ยสูงกวาบริษัทนอกตลาดทุน สะทอนวามีชองทางที่จะขยายฐานภาษีสําหรับ
บริษัทนอกตลาดทุนไดอีก แมวาสวนตางดังกลาว บางสวนอาจสะทอน ลักษณะที่บริษัทนอก
ตลาดทุนมีกําไรที่ต่ํากวา แตบางสวนสะทอนการรายงานกําไรที่นอยกวาที่ควร จากการรายงาน
บัญชีไมถูกตอง ซึ่งจําเปนตองพิสูจนเปนรายกรณี 

ตาราง 17  เปรียบเทียบโครงสรางภาระภาษี (สัดสวนภาษีตอยอดขาย) 
บริษัทในและนอกตลาดทุน เฉพาะบริษัทท่ีจายภาษี ตั้งแตป 2542 -2551 

ป 1)บริษัทในตลาดทุน 2)บริษัทนอกตลาดทุน ผลตาง (1)-(2) 
2542 2.6% 1.4% + 1.2% 
2543 2.2% 1.4% + 0.8% 
2544 2.4% 1.4% + 1.0% 
2545 2.6% 1.4% + 1.2% 
2546 3.0% 1.5% + 1.6% 
2547 2.5% 1.5% + 1.1% 
2548 2.3% 1.6% + 0.7% 
2549 3.0% 1.5% + 1.5% 
2550 2.5% 1.5% + 1.0% 
2551 2.3% 1.5% + 0.8% 

ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลงบการเงินจากกระทรวงพาณิชยย 

 กลุมบริษัทที่ไมคอยจายภาษี (ขาดทุนซ้ําซาก) บางสวนอาจเกิดการ
ขาดทุนจากการดําเนินงานจริง แตบางสวนอาจเจตนารายงานงบการเงินไมถูกตองเพ่ือใหผล
ประกอบการขาดทุน นอกจากจะไมตองจายภาษีในปที่ขาดทุนแลว บางครั้งยังสามารถยกยอด
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ขาดทุนสะสม ไมตองจายภาษีไดในปถัดไปไมเกิน 5 ป จึงมีหลายบริษัทที่ใชชองทางนี้ไมจาย
ภาษ ีสงผลใหมาตรการที่รัฐลดหยอนตางๆ ผานกลไกภาษี เพ่ือจูงใจบริษัทเพ่ิมการลงทุน ไม
คอยเปนที่นิยมสําหรับบริษัทนอกตลาดทุน เนื่องจากมีบางสวนเลี่ยงไมตองจายภาษีอยูแลว   

อยางไรก็ตาม ในงานศึกษาครั้งนี้ไดพยายามประมาณภาระภาษีของบริษัทที่
ไมจายภาษี เพ่ือเปนแนวทางใชประกอบการประเมินภาษี โดยใชสมมติฐาน ลักษณะธุรกิจที่
ใกลเคียงกัน ไมวาจะประเภทบริษัทเหมือนกัน ขนาดธุรกิจใกลเคียงกัน อยูในอุตสาหกรรม
เดียวกัน  ควรมีภาระภาษีไมแตกตางกัน โดยใชสัดสวนภาษีตอยอดขาย (Tax/sale) เปน
ตัวแทนภาระภาษีดังตาราง 18 ซึ่งเปนภาระภาษีจากบริษัทนอกตลาดที่มีการเสียภาษีในป 2551 

ตาราง 18 สัดสวนภาระภาษีตอยอดขาย จําแนกตามประเภท ขนาด และประเภทภาคอุตสาหกรรม 
ของบริษัทนอกตลาดหลักทรัพย ป 2551 

หางหุนสวนสามัญ หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด บริษัทมหาชน 

อุตสาหกรรม 
บริษัท
เล็ก 

บริษัท
ใหญ 

บริษัท
เล็ก 

บริษัท
กลาง 

บริษัท
ใหญ 

บริษัท
เล็ก 

บริษัท
กลาง 

บริษัท
ใหญ 

บริษัท
เล็ก 

บริษัท
กลาง 

บริษัท
ใหญ 

รวม 

อุตสาหกรรม 
การผลิต 

0.99%  0.92% 0.44% 0.99% 1.36% 2.53% 1.30% 1.60% 1.41% 1.22% 1.51% 

คาปลีก 0.33% 0.36% 0.30% 0.66% 0.98% 0.67% 0.84% 1.39%   10.01% 1.85% 0.88% 
คาสง 1.17%   0.37% 0.51% 1.03% 0.82% 0.75% 0.80% 0.16% 1.69% 1.21% 0.76% 
กอสราง 1.35%   1.34% 1.03% 1.35% 1.80% 1.66% 2.34%   0.47% 3.04% 1.69% 
อื่นๆ 4.57% 0.88% 1.45% 1.50% 1.98% 2.63% 5.72% 2.72% 3.75% 3.70% 4.25% 3.21% 

รวม 1.01% 0.73% 0.60% 0.70% 1.09% 1.22% 2.44% 1.43% 1.68% 2.37% 2.86% 1.5% 

ที่มา จากการคํานวณขอมูลงบการเงินกระทรวงพาณิชย 

หากใชโครงสรางการจายภาษีของบริษัทที่อยูนอกตลาดทุนมาใชประเมิน
รายไดภาษีที่รัฐบาลควรไดรับจากบริษัทที่ไมจายภาษี  พบวาขนาดการสูญเสียรายไดของรัฐ
จากบริษัทที่ไมจายภาษีอยูระหวาง 0 -78.7 พันลานบาท หมายความวาหากบริษัทขาดทุนจริง
ตามที่รายงานในงบการเงิน รัฐจะไมสูญเสียรายไดเลย (0 บาท) แตหากทุกบริษัทเจตนารายงาน
งบการเงินไมถูกตอง รัฐจะสูญเสียรายไดถึง 78.7 พันลานบาท ถือเปนตัวอยางหนึ่งในการขยาย
ฐานภาษีจากฐานกําไรใหใกลเคียงความเปนจริง 

นอกจากการขยายฐานภาษีในมุมมองเรื่องกําไรใหใกลเคียงความจริงแลว 
ยังรวมประเด็นการขยายฐานเพ่ิมจํานวนบริษัทใหเขามาอยูในระบบภาษี CIT ดวยการจูงใจให
ธุรกิจที่เปนเศรษฐกิจนอกระบบ ใหเขามาอยูในระบบ โดยสังคมไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบใน
สัดสวนสูงถึงรอยละ 52.6 ของ GDP13  ดังนั้น จึงมีผูประกอบการที่อยูนอกระบบจํานวนมาก 
การสนับสนุนขยายฐานภาษี ใหบริษัทที่อยูนอกระบบเขาสูระบบ  ยกตัวอยางเชน มาตรการลด
อัตราภาษีแบบกาวหนา (รอยละ 0-30) สําหรับธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก (ตาราง19) ถือ
เปนมาตรการที่ดีที่ควรสนับสนุน แตควรปรับมาตรการชวยเหลือใหมีเปาหมายชัดเจนเชิงกล
                                                        
13 สํานักบัญชีประชาชาติ 2547 “เศรษฐกิจนอกระบบ :มุมมองของระบบบัญชีประชาชาติ” 
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ยุทธ เพ่ิมเงื่อนไขบริษัทที่ไดรับสิทธิตองเปนบริษัทที่เขาสูระบบและมีความถูกตองทางบัญชี 
เพ่ือสงเสริมใหมีระบบบัญชีที่ถูกตองชดเชยกับการเสียรายไดภาครัฐในระยะสั้น  และจูงใจธุรกิจ
ที่อยูเศรษฐกิจนอกระบบเขาสูระบบมากข้ึนจากอัตราภาษีที่ลดลง 

ตาราง 19  อัตราภาษีแบบกาวหนานิติบุคคลวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม: 
ทุนจดทะเบียนชําระแลวไมเกิน 5 ลานบาท 

ชวงกําไร (ลานบาท) อัตราภาษี 
0.0 - 0.15 0% 
0.15  - 1.0 15% 
1.0 - 3.0 25% 

>3.0 30% 
ที่มา :ฐิติมา ชูเชิด และ พฤศญา จิตะพันธกุล (2551) 

ย่ิงกวานั้น ในระยะยาวควรมีการปฏิรูปทั้งโครงสรางอยางเปนระบบ เพ่ือ
สงเสริมบริษัทที่เปนเศรษฐกิจนอกระบบใหเขาสูระบบ และควรสงเสริมใหบริษัทที่อยูในระบบอยู
แลว แตใชทุนสวนตัว ซึ่งมักมีงบการเงินที่ขาดระบบตรวจสอบ ใหเขามาอยูระบบการตรวจสอบ
ที่เขมขน เชนระบบธนาคารและระบบตลาดทุนจะชวยดูแลเรื่องระบบบัญชีใหถูกตองมากย่ิงข้ึน 
กอใหเกิดประสิทธิภาพการจัดเก็บที่ดีในระยะยาว   

ซึ่งปจจุบันมีมาตรการที่จูงใจดังกลาวอยูแลวโดยใหบริษัทตางๆ เขาสูบริษัท
ในตลาดทุนมากข้ึน อาทิ ลดภาษีใหบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย (ตาราง 20) แมจะ
สูญเสียรายได ระยะสั้น แตมีผลดีในระยะยาว เนื่องจากลดภาระการตรวจสอบความถูกตองของ
บัญชี 

ตาราง 20 การลดหยอนอัตราภาษีนิติบุคคลในตลาดหลักทรัพย และตลาดหลักทรัพยใหม (MAI) 
ประเภท อัตราภาษี หมายเหตุ 

บริษัทในตลาดหลักทรัพยฯ (SET) 25% กําไรสุทธิ 300 ลานบาทแรก 
บริษัทที่เขาใหมในตลาดหลักทรัพย ฯ (SET) 25% ระยะเวลา 3 รอบบัญชี 
บริษัทในตลาดหลักทรัพยใหม (MAI) 20% กําไรสุทธิ 20 ลานบาทแรก 
บริษัทที่เขาใหมในตลาดหลักทรัพยใหม (MAI) 20% ระยะเวลา 3 รอบบัญชี 

ที่มา: ฐิติมา ชูเชิด และ พฤศญา จิตะพันธกุล (2551) 

สอดคลองกับมาตรการคาลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสําหรับการ
ทองเที่ยวในประเทศที่สามารถนําคาใชจายโรงแรมที่พักมาลดหยอนเงินไดไมเกิน 15,000 บาท 
เปนสวนหนึ่งที่สงเสริมจูงใจใหธุรกิจโรงแรมเขาสูระบบมากข้ึน เนื่องจากโรงแรมที่ไมจดทะเบียน
ไมสามารถออกใบเสร็จมาใชลดหยอนภาษีได 
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การเพิ่มอัตราภาษี CIT  

การเพ่ิมอัตราภาษี  CIT อาจมิใชทางเลือกที่เหมาะสมในระยะยาว สําหรับ
เปาหมายการเพ่ิมรายไดรัฐ เนื่องจากอัตราภาษี CIT ของไทยอยูในระดับสูงและสูงกวาเฉลี่ย
ประเทศในกลุมอาเซียนเชนเดียวกับกรณี PIT  การรวมกลุมประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน
(ASEAN) จะย่ิงทําใหการข้ึนอัตราภาษีเปนไปไดยาก เนื่องจากการเพ่ิมอัตราภาษี CIT อาจ
สงผลทางลบตอความสามารถในแขงขันของไทย และลดแรงดึงดูดการลงทุนจากตางประเทศ 

ตาราง 21  แสดงอัตราภาษีเงินไดนติิบุคคลของประเทศในอาเซียน 
ประเทศ อัตราภาษี CIT 

สิงคโปร 17% 
มาเลเซีย 25% 
เวียดนาม 25% 
อินโดนีเซีย 28% 
ฟลลิปปนส 30% 
ไทย 30% 

   ที่มา: http://www.worldwide-tax.com 

นอกจากนี้ งานศึกษาแนวโนมรายไดภาษีของประเทศในกลุม OECD ของ 
Alex Brill and Kevin A Hassett (2007) พบวา หลายประเทศที่ไดมีการปรับลดอัตราภาษี CIT ลง  
กลับมีผลใหรายไดภาษีของประเทศเพ่ิมข้ึน  เนื่องจากอัตราภาษี CIT ที่ลดลงอยูในรูปแบบเพ่ือ
จูงใจทําใหบริษัทเขาสูระบบมากข้ึนและเพ่ือความถูกตองงบการเงิน จึงมีสวนชวยในการขยาย
ฐานภาษีดังที่กลาวไปแลวขางตน   

3.2.4  ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 
รัฐบาลมีความจําเปนตองเพ่ิมรายได เพ่ือรองรับรายจายรัฐบาลที่จะตอง

เพ่ิมข้ึนในอนาคต ทําใหรัฐบาลตองพิจารณาแนวทางการขยายฐานภาษี ซึ่งจะเห็นไดวา การ
จัดเก็บรายไดจากฐานภาษีทรัพยสิน (Wealth Tax) ของไทยยังมีอยูอยางจํากัด จากการศึกษา
ของ Bahl and Wallace (2008) พบวา ในประเทศไทย รายไดจัดเก็บจากฐานภาษีทรัพยสิน
ยังอยูในระดับตํ่า ทั้งเมื่อเทียบกับประเทศที่พัฒนาแลวและประเทศที่มีระดับการพัฒนาเทากัน 
จากตาราง 22 ในป 2551 รายไดจัดเก็บจากฐานภาษีทรัพยสิน ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
และภาษีบํารุงทองที่ของประเทศไทย คิดเปนเพียงรอยละ 0.01 ของผลิตภัณฑประชาชาติใน
ประเทศสุทธิ (National Domestic Product: NDP) ในขณะที่ประเทศที่พัฒนาแลว เชน 
สหรัฐอเมริกาและสเปนจัดเก็บไดรอยละ 3.82 และ 2.48 ของ NDP ตามลําดับ และเมื่อเทียบกับ
ประเทศเพ่ือนบานเชนมาเลเชีย รายไดจัดเก็บคิดเปนรอยละ 1.5 ของ NDP สะทอนใหเห็นวา
ประเทศไทยยังคงมีความสามารถในการเพิ่มรายไดจากการจัดเก็บภาษีทรัพยสินไดอีก 
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ตาราง 22 รายไดจัดเก็บจากฐานทรัพยสินเชิงเปรียบเทียบ ป 2551 
Actual level of Property Tax ประเทศ 

Per Capita (USD) Percent of NDP (%) 
สหรัฐอเมริกา 1,343.7 3.82 
สเปน 317 2.48 
อารเจนตินา 120.7 1.56 
ชิลี 34.3 0.41 
เกาหลี 71.4 0.84 
ตุรกี 24.4 0.55 
มาเลเซีย 14 1.5 
ไทย 6.5 0.01 
ที่มา : Wallace (2008), International Studies Program 

การจัดเก็บรายไดจากภาษีทรัพยสินของไทยมีการจัดเก็บโดยองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ ซ่ึงปจจุบันมี
การจัดเก็บไดนอย ทําใหสัดสวนรายไดที่ อปท. จัดเก็บเองตอรายไดอยูในระดับตํ่าดวย 
ในปงบประมาณ 2552 รายไดที่ อปท. จัดเก็บเองตอรายไดรวมทั้งหมดของ อปท. มีสัดสวนที่ต่ํา
เพียงรอยละ 9.2 ซึ่งสะทอนวา อปท. ยังคงตองพึ่งพารายไดอุดหนุนจากรัฐบาล ทั้งนี้ 
รายไดที่ อปท. จัดเก็บเองมีสัดสวนที่อยูในระดับต่ําเมื่อเทียบกับประเทศเพ่ือนบาน จากตาราง
23 พบวา สัดสวนรายไดทองถิ่นจัดเก็บเองตอรายไดทองถิ่นทั้งหมดของไทยคิดเปนเพียงรอยละ 
9.2 ในขณะที่จากประสบการณตางประเทศจะพบวา รัฐบาลทองถิ่นของประเทศญี่ปุนและเกาหลี
ใตสามารถจัดเก็บเองไดสูงถึงรอยละ 40.0 และ 34.4 ตามลําดับ ดังนั้น จึงมีความจําเปนตอง
แกไขเพ่ือให อปท. ของไทยมีศักยภาพการจัดเก็บเพ่ิมมากข้ึน และลดการพ่ึงพารายไดจากเงิน
โอนและเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพ่ือใหทองถิ่นสามารถพัฒนาไดอยางย่ังยืน  

ตาราง 23 สัดสวนรายไดทองถิ่นจัดเก็บเองตอรายไดรวมของทองถิ่น (รอยละ) 

ประเทศ สัดสวนรายไดทองถิ่นจัดเก็บเอง 
ตอรายไดรวมของทองถิ่น (รอยละ) 

ญี่ปุน 40.0 
เกาหลีใต 34.4 
เวียดนาม 59.1 

ไทย 9.2 
ที่มา : 1. รายงาน Korean Local Tax System 2010    2. กระทรวงการคลังเวียดนาม (2549) 
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อยางไรก็ตาม ระบบภาษีการถือครองทรัพยสินในปจจุบันมีปญหาเชิง
โครงสราง ที่สําคัญ ดังน้ี  

  - ภาษีโรงเรือนและที่ดินในปจจุบันยังไมถือเปนภาษีทรัพยสินที่แทจริง 
เนื่องจากฐานภาษีมาจากการประเมินคาเชาตอป ซึ่งถือเปนรายได (Income flow variable) มิใช
มาจากฐานทรัพยสิน (Wealth stock variable) นอกจากนี้ การจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินยังมี
ความซ้ําซอนกับการเก็บภาษีเงินไดจากการใหเชาทรัพยสิน และการประเมินคาเชายังมีความไม
แนนอน ข้ึนอยูกับการตัดสินใจ (Discretion) ของเจาหนาที่ประเมิน ทําใหในบางกรณีที่ดินและ
สิ่งปลูกสรางอาจมีมูลคาเทากัน แตคาเชารายปแตกตางกัน ทําใหมีภาระภาษีที่แตกตางกัน  
สําหรับภาษีบํารุงทองที่มีฐานภาษีที่จัดเก็บเฉพาะจากราคาที่ดิน ไมรวมถึงสิ่งปลูกสราง โดย
ราคาปานกลางที่ดินยังคงใชราคาประเมินที่ดินเมื่อป 2521 – 2524 นอกจากนี้ ยังพบวาเกณฑ
การยกเวนและลดหยอนมีจํานวนมากและแตกตางกันในแตละพ้ืนที่ ทําใหการจัดเก็บภาษีมี
ความยุงยากและสูญเสียรายได   
  - ดานอัตราภาษี พบวา ภาษีโรงเรือนและที่ดินมีอัตราภาษีที่กําหนดไวสูงที่
รอยละ 12.5 ของคารายป หรือเทียบเทากับคาเชาเดือนครึ่ง ซึ่งโดยปกติผูเปนเจาของทรัพย
สามารถที่จะผลักภาระภาษไีปยังผูเชาได และในกรณีของภาษีบํารุงทองที่มีอัตราถดถอย ทําให
เกิดความไมเปนธรรม ในกรณีราคาปานกลางที่ดินต่ํากวาไรละ 30,000 บาท จะมีอัตราภาษี
เฉลี่ยรอยละ 0.50 ของราคาปานกลาง ขณะที่ที่ดินที่มีมูลคาเกินกวาไรละ 30,000 บาท จะมี
อัตราภาษีเฉลี่ยรอยละ 0.25 ของราคาปานกลาง   

จากปญหาขางตน รัฐบาลจึงไดพยายามผลักดันใหมีการนําภาษีที่ดิน
และสิ่งปลูกสรางเพื่อบังคับใชแทนภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ที่ใชอยูใน
ปจจุบัน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือการจัดใหมีระบบภาษีทรัพยสินอยางแทจริง และสรางความเปน
ธรรมการในถือครองทรัพยสิน สงเสริมใหมีการใชที่ดินอยางมีประสิทธิภาพ และสนับสนุนให 
อปท. มีรายไดเพ่ือพัฒนาทองถิ่น  

รูปแบบของภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางที่อยูระหวางการพิจารณามีประเด็น
สําคัญดังนี้  

(1) ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางจัดเก็บจากบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งเปน
เจาของที่ดินและสิ่งปลูกสรางและผูครอบครองหรือทําประโยชนในที่ดินและสิ่งปลูกสรางของรัฐ
โดยจัดเก็บจากมูลคาทรัพยสินซึ่งคํานวณจากฐานราคาประเมินทุนทรัพยประเภทที่ดิน สิ่งปลูก
สรางและหองชุดตามประมวลกฎหมายที่ดินที่เปนปจจุบัน  

(2) เพดานอัตราภาษีที่เรียกเก็บ 3 อัตรา คือ อัตราภาษีทั่วไปไมเกินรอยละ 
0.5  ที่อยูอาศัยโดยไมประกอบเชิงพาณิชยไมเกินรอยละ 0.1  และ ที่เกษตรกรรมไมเกินรอยละ 
0.05 สําหรับที่ดินที่ทิ้งไววางเปลาหรือไมไดทําประโยชนตามควรแกสภาพที่ดิน ใน 3 ปแรกให
เสียภาษีไมเกินรอยละ 0.5 ตามอัตราที่กําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา หากยังมิไดทําประโยชน
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อีกใหเสียเพ่ิมข้ึนอีก 1 เทาในทุก 3 ป  แตไมเกินรอยละ 2 ของราคาประเมินทุนทรัพยที่ดิน 
อัตราภาษีที่เรียกเก็บดังกลาวจะกําหนดโดยคณะกรรมการกําหนดอัตราภาษีจากสวนกลาง  
กรณีที่  อปท.  เห็นวาอัตราภาษีที่คณะกรรมการกําหนดต่ําเกินไปก็สามารถกําหนดอัตราภาษี
เพ่ิมข้ึนแตไมเกินเพดานอัตราภาษีที่กฎหมายกําหนด  

ทั้งนี้ ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการบังคับใชภาษีที่ดินและสิ่ง 
ปลูกสราง มีดังนี้ (1) มีภาษีทรัพยสินใหมที่มีฐานภาษีที่เปนปจจุบันและอัตราภาษีที่เปนธรรม
มากย่ิงข้ึน (2) กรณีภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางผูเชาจะเสียภาษีตามการใชประโยชนจริง เชน  เชา
โรงเรือนอยูอาศัยจะเสียภาษีในอัตราที่อยูอาศัย เชาที่ดินทําเกษตรกรรมจะเสียภาษีในอัตรา
เกษตรกรรม โดยลดการผลักภาระภาษีใหผูเชา และ (3) สนับสนุนใหเกิดการใชที่ดินอยางมี
ประสิทธิภาพ  โดยการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางในอัตราที่สูงสําหรับที่ดินที่ทิ้งไววางเปลา
หรือไมไดทําประโยชนตามควรแกสภาพที่ดิน ซึ่งจะชวยทําใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดิน
ในระดับหนึ่ง (4) จากกรณีศึกษาตามตาราง 24  ซึ่งใชโครงสราง อปท. ในป 2552 คํานวณหา
รายไดของภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง ภายใตสมมุติฐานอัตราภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางเทากับ
รอยละ 0.3 สําหรับที่ดินทั่วไป รอยละ 0.3 สําหรับที่ดินวางเปลา รอยละ 0.01 สําหรับที่อยูอาศัย 
และรอยละ 0.0 สําหรับที่ดินเกษตรกรรม  โดยกําหนดใหรายได อปท. ตอรายไดรัฐบาลอยูที่รอย
ละ 24.6   อปท. จะมีรายไดเพิ่มขึ้น ซ่ึงก็จะชวยลดภาระการอุดหนุนของรัฐบาลใหแก 
อปท. คิดเปนจํานวนถึง 1.8 หมื่นลานบาทตอป หรือคิดเปนประมาณรอยละ 0.2 ของ GDP 

ตาราง 24   เปรียบเทียบรายได อปท. กรณีภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสราง 

โครงสรางรายได อปท. ป 2552 โครงสรางรายได อปท.  
กรณีภาษีทีด่ินและสิ่งปลูกสราง อัตราใหม * 

 ลานบาท % ตอรายได อปท. ลานบาท % ตอรายได อปท. 
รายได อปท. รวม 414,382 100 414,382 100 

ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  
และภาษีบํารุงทองที ่

--> ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 
20,245 4.9 38,811 9.4 

เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 143,627 34.7 125,061 30.2 
รายได อปท. อื่นๆ 250,510 60.5 250,510 60.5 

หมายเหตุ :  ภายใตสมมติฐานสัดสวนรายได อปท. ตอรายไดรัฐบาลอยูท่ีรอยละ 24.6 
                   * ภายใตสมมติฐานอัตราภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสรางเทากับ ท่ีดินท่ัวไป 0.3% ท่ีดินวางเปลา 0.3% ท่ีอยูอาศัย 0.01 %    
                     ท่ีดินเกษตรกรรม 0.01% 

การนําภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางมาใชแทนภาษีเดิมจะมีความเหมาะสมกับ
สภาวการณปจจุบันทั้งในดานฐานภาษี อัตราภาษี การบริหารการจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพ 
อีกทั้งยังสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจใหแก อปท. โดยที่ อปท. จะมีอํานาจในการ
บริหารจัดการและการกําหนดอัตราภาษีภายในกรอบอัตราภาษีที่กฎหมายกําหนด ซึ่งจะเปน
การสรางรายไดให อปท. และลดภาระเงินอุดหนุนจากงบประมาณสวนกลาง นอกจากนี้ ภาษี
ที่ดินและสิ่งปลูกสรางจะชวยสรางความเปนธรรมทางสังคม อีกทั้งยังจะสงผลใหเกิดการใช
ประโยชนที่ดินวางเปลา และผลักดันใหมีการใชที่ดินมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน   
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4. บทบาทนโยบายการคลังในทศวรรษหนา 

4.1 ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ 

วิกฤตเศรษฐกิจที่ผานมา ประเทศไทยสามารถรอดพนจากภาวะวิกฤตมาได
เนื่องจากฐานะการคลังยังแข็งแกรงและระดับหนี้สาธารณะอยูในเกณฑต่ํา ทําใหยังมีชองวางที่
จะใชนโยบายการคลังรวมทั้งสามารถกูเงินสําหรับแกปญหาและกระตุนเศรษฐกิจไดอยางเต็มที่ 
แมจะกระทบความนาเชื่อถือของประเทศบางแตเปนระยะเวลาสั้นๆ   โดยเฉพาะในชวงป 2540 
ที่เกิดปญหาวิกฤตทางการเงินครั้งใหญในประเทศไทย กอนหนานั้นในป 2539 หนี้สาธารณะ
ของไทยมีเพียงรอยละ 12.2 ของ GDP ขณะที่เงินคงคลังมีจํานวนสูงถึง 325.9 พันลานบาท 
อยางไรก็ตาม หลังวิกฤตมีการกูเงินทั้งในและตางประเทศมาเพ่ือดูแลปญหาทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ ทําใหหนี้สาธารณะปรับเพ่ิมข้ึนถึงเกือบรอยละ 60 ในป 2543 และเงินคงคลังที่สะสมมา
มากในชวงป 2533-2539 ก็ลดลงอยางมากภายในระยะเวลาเพียง 2 ป   

สําหรับวิกฤตเศรษฐกิจเมื่อป 2552 ที่ประเทศไทยไดรับผลกระทบทางออมจากวิกฤต
เศรษฐกิจโลก กอนป 2551 ระดับหนี้สาธารณะของไทยอยูที่รอยละ 37.1 ของ GDP แตวิกฤตครั้งนี้ 
ภาคธุรกิจและสถาบันการเงินของไทยยังคงมีความเขมแข็งและไมไดรับผลกระทบมากจากวิกฤต 
ทําใหรัฐไมตองใชเม็ดเงินมากนักในการฟนฟูภาวะเศรษฐกิจ อยางไรก็ตามหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึน
เปนรอยละ 45.2 ในป 2552  ซึ่งไมมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับวิกฤตเมือ่ป 2540 
      รูป 13 หนี้สาธารณะตอ GDP ในชวงวิกฤตเศรษฐกิจ               รูป 14 เงินคงคลัง ณ สิ้นเดือน 

 

ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

FY
 2

53
0

FY
 2

53
2

FY
 2

53
4

FY
 2

53
6

FY
 2

53
8

FY
 2

54
0

FY
 2

54
2

FY
 2

54
4

FY
 2

54
6

FY
 2

54
8

FY
 2

55
0

FY
 2

55
2

รอยละของ  GDP

  
ที่มา: สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ   ที่มา: ธนาคารแหงประเทศไทย 

ในระยะตอไป การเคลื่อนยายเงินทุนที่มีความรวดเร็วและมีความผันผวนมากข้ึน
โดยเฉพาะสําหรบัประเทศในภูมิภาคเอเชีย ทําใหความเสี่ยงของความผันผวนทางเศรษฐกิจไทย
ในอนาคตจึงนาจะมากข้ึนตามดวย  ทําใหภาครัฐมีความจําเปนที่จะตองรักษาระดับหนี้
สาธารณะใหอยูในระดับต่ํา อยางนอยควรอยูในกรอบความย่ังยืนทางการคลังในระยะยาว หรือ
ย่ิงต่ํากวากรอบความย่ังยืนทางการคลังไดมากเทาไร ก็จะย่ิงสามารถรองรับความผันผวนทาง
เศรษฐกิจไดมากเทานั้น  

0

50

100

150

200

250

300

350

400

ม.ค
.-3

0

ม.ค
.-3

2

ม.ค
.-3

4

ม.ค
.-3

6

ม.ค
.-3

8

ม.ค
.-4

0

ม.ค
.-4

2

ม.ค
.-4

4

ม.ค
.-4

6

ม.ค
.-4

8

ม.ค
.-5

0

ม.ค
.-5

2

พันลานบาท



 37 

รูป 15 ความสามารถในการรองรับวิกฤตเศรษฐกิจ 
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ลดรายจายหรือเพ่ิมรายได
 2.2% ของ GDP ตั้งแตป 2556

 
ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 

จากหัวขอ 2.2 ที่ไดวิเคราะหความออนไหว (Sensitivity Analysis) ของการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจตอระดับหนี้สาธารณะ โดยหากการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอ
สมมติรอยละ 1 ตลอดชวงการประมาณการ จะทําใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยาง
ตอเนื่องไปถึงรอยละ 86.7 ในป 2573 ซึ่งหากจะทําใหหนี้สาธารณะกลับสูกรอบความย่ังยืน
ทางการคลังที่รอยละ 60 ของ GDP ตลอดการประมาณการ จําเปนตองลดรายจายหรือเพ่ิม
รายไดอีกรอยละ 2.2 ของ GDP ตั้งแตป 2556 เปนตนไป  

ทั้งนี้  ย่ิงเริ่มไดเร็ว ย่ิงสรางภาระนอยกับคนรุนหลัง และบรรเทาความรุนแรงของ
การปรับโครงสรางในอนาคต โดยหากเปนกรณีที่ลดรายจายหรือเพ่ิมรายไดในป 2560 หรือ ป 
2565 แทนที่จะเริ่มในป 2560 จะตองเพ่ิมจํานวนการลดรายจายหรือเพ่ิมรายไดเปนรอยละ 2.6 
ของ GDP และ 4.2 ของ GDP ตามลําดับ 

ตาราง 25 ความจําเปนในการลดรายจายหรือเพ่ิมรายได (รอยละตอ GDP) 

ปที่เริ่มปรับโครงสราง FY2556 FY2560 FY2565 

ความจําเปนในการลดรายจายและ / หรือ
เพิ่มรายไดเพื่อใหหนี้สาธารณะไมเกิน 
รอยละ 60 ในป 2570 

2.2 2.6 4.2 

 

4.2 การเพิ่มการลงทุนในสาธารณูปโภคพื้นฐาน   

ภายใตการเปลี่ยนแปลงของภาวะแวดลอมทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอก 
ประกอบกับแนวโนมที่เศรษฐกิจไทยหันมาพ่ึงพิงเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียและอุปสงค
ภายในประเทศมากข้ึน ภาครัฐจําเปนตองมีการลงทุนเพ่ิมข้ึนเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการ



 38 

แขงขัน ซึ่งจากการจัดอันดับความสามารถในการแขงขันโดย International Institute for 
Management Development (IMD) ในป 2553 แมประเทศไทยจะอยูในอันดับที่ 26 จาก 58 
ประเทศ ซึ่งเปนอันดับที่ดีข้ึนจากป 2550 ที่อยูในอันดับที่ 33 แตเมื่อพิจารณาในรายละเอียด 
พบวา อันดับความสามารถในการแขงขันของไทยยังออนแอในดานโครงสรางพ้ืนฐาน 
(Infrastructure) โดยเฉพาะสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน (ถนน รถไฟ และการสื่อสาร) สาธารณสุข 
และการศึกษา ขณะที่ดานประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Performance) ประสิทธิภาพ
ภาครัฐ (Government Efficiency) และประสิทธิภาพภาคธุรกิจ (Business Efficiency) อยูใน
อันดับที่มีแนวโนมดีข้ึน ดังนั้น เพ่ือเตรียมความพรอมในการแขงขันและดูแลการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจในระยะยาว ภาครัฐควรมีการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวขางตน   

 

ทั้งนี้ การลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานของภาครัฐจะสงผลตอการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจทั้งทางตรงและทางออม (World Bank (2006)) ผลทางตรง คือ การลงทุนพัฒนา
โครงสรางดานสาธารณูปโภคของภาครัฐทําใหภาคเอกชนมีตนทุนการดําเนินงานและการขนสง
ลดลงและไดรับผลตอบแทนที่คุมคามากพอที่จะตัดสินใจลงทุนเพ่ิม  แตการลงทุนของภาครัฐ
อาจกระทบกับการตัดสินใจลงทุนของภาคเอกชนในระยะสั้น จากการแยงทรัพยากรจนมีผลตอ
อัตราเงินเฟอและอัตราดอกเบ้ียรวมถึงอัตราแลกเปลี่ยน ขณะที่การลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานจะมี
ผลทางออมตอการเพ่ิมศักยภาพของแรงงาน (labor productivity) จากความสะดวกในการ
เดินทางและการพัฒนาการสื่อสารที่เร็วข้ึน ทําใหแรงงานทํางานไดงายข้ึน เชนในประเทศเคนยา 
(Kenya) และอูกันดา (Uganda) การเขาถึงการสื่อสารทําใหสงออกสินคาเกษตรไดในราคาที่
สูงข้ึน  มีการกระจายสินคาและบริการไดทั่วถึงมากข้ึน  นอกจากนี้ การปรับปรุงการศึกษาและ
สาธารณสุขจะชวยเพ่ิมศักยภาพการผลิตของแรงงาน ซึ่งจะชวยใหเกิดการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจไดในระยะยาว  

            รูป 17 อันดับความสามารถในการแขงขัน 
รูป 16อันดับความสามารถในการแขงขันของไทย              ดานโครงสรางพ้ืนฐานดานตางๆ 
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ที่มา: IMD จัดอันดับจากทั้งหมด 58 ประเทศ 
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สําหรับประเทศไทย การลงทุนภาครัฐในชวงที่ผานมาลดลงไปมาก โดยในชวงป 
2546-2551 การลงทุนภาครัฐในรูปตัวเงินมีสัดสวนเพียงรอยละ 6.7 ของ GDP ลดลงเปนลําดับ
หลังจากวิกฤตตมยํากุงเมื่อป 2540 จากชวงป 2535-2540 และชวงป 2541-2545 ที่มีสัดสวน
รอยละ 9.2 ของ GDP และ 8.4 ของ GDP ตามลําดับ ทําใหโครงสรางพ้ืนฐานของไทยมีการ
พัฒนานอย และเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก (Asia-Pacific) ประเทศไทย
ถูกจัดอยูในอันดับที่แยอันดับ 4 รองจากฟลิปปนส อินโดนีเซีย และอินเดีย  มีผลใหอันดับ
ประสิทธิภาพดานโลจิสติกสของไทยอยูในอันดับที่แยอันดับ 4 ในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก
เชนเดียวกัน  

 
 

 
 
 
 
 

รูป 18 การจัดอันดับโครงสรางพื้นฐานและโลจิสติกส 
การจ ัดอ ั นดับการพัฒนาดานโครงสรางพื้นฐาน การจ ัดอ ั นดับโลจิสติกส
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ที่มา: IMD จัดอนัดับจากทั้งหมด 58 ประเทศ, 2010

โครงสรางพื้นฐาน

อันดับ

 
เมื่อเปรียบเทียบโครงสรางดานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานตางๆ กับคากลางของกลุม

ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก พบวา ไทยตองการการลงทุนอีกมาก ทั้งไฟฟา ถนน รถไฟ รถไฟฟา 
โครงขายโทรศัพทบาน โครงขายโทรศัพทเคลื่อนที่ และโครงขายอินเทอรเน็ต และหากไทยจะ
พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวใหเทียบเทาคากลางของกลุม ซึ่งคํานวณโดยใชตนทุนตอ
หนวยจาก Tito (2005) และแปลงเปนเงินบาทโดยใชอัตราแลกเปลี่ยน 30 บาทตอดอลลาร สรอ. 
จะคิดเปนวงเงินลงทุนที่ตองการทั้งหมด 5,505,499 ลานบาท หรือประมาณรอยละ 55 ของ 
GDP ซึ่งการลงทุนขางตนสวนใหญเปนโครงการขนาดใหญและใชเงินจํานวนมาก จึงไมสามารถ

ตาราง 26 สัดสวนการลงทุนภาครัฐตอ GDP (รอยละตอ GDP) 
 2535-2540 2541-2545 2546-2552 
การลงทุนภาครัฐในรูปตัวเงิน 
(Nominal Public Investment) 

9.2 8.4 6.7 

การลงทุนภาครัฐที่แทจริง 
(Real Public Investment) 

6.3 5.4 3.1 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
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ลงทุนไดภายในปเดียว จําเปนตองจัดลําดับความสําคัญและทยอยลงทุน หากภาครัฐทยอย
ลงทุน 10 ป จะคิดเปนวงเงินลงทุนประมาณรอยละ 5.5 ของ GDP ตอป  

 

ตาราง 27 วงเงินลงทุนท่ีตองการเม่ือเทียบกับคากลางของกลุมประเทศเอเชีย-แปซิฟก (Asia-Pacific) 
 ไทย* คากลางของ 

กลุม Asia-
Pacific* 

 จํานวนเงินลงทุนท่ี
ตองการ** 
(ลานบาท) 

ไฟฟา (กิโลวัตต/ช่ัวโมง/คน)  2,055.5 4,783.3  3,023,325 
ถนน (กม. / ตร. กม.)  0.350 0.670  2,058,542 
รถไฟ (กม. / ตร. กม.)  0.009 0.014  69,255 
รถไฟฟา (กม. / พัน ตร.กม.)  0.090 0.172  143,684 
โทรศัพทบาน (จํานวน / 1 พันคน)  104.0 380.0  73,609 
โทรศัพทเคลื่อนที่ (จํานวน / 1 พันคน)  920.0 947.0  7,201 
อินเทอรเน็ต (จํานวน / 1 พันคน)  209.0 696.0  129,883 
วงเงินท่ีตองการลงทุนท้ังหมด (ลานบาท)    5,505,499 

หมายเหตุ: * World Bank Database, International Institute for Management Development (IMD),  
                World Metro Database ,สถานะโครงสรางพื้นฐานดานการขนสงและโลจิสติกสขนสง สศช. 

  **  คํานวณโดยใชตนทุนตอหนวยจาก Tito Yepes ( 2005) 

อยางไรก็ดี การลงทุนขางตนมีบางสวนไดถูกบรรจุไวในแผนของโครงการลงทุน
ขนาดใหญของรัฐแลวในชวงป 2553 – 2558 เฉลี่ยปละประมาณรอยละ 2 ของ GDP 
(รายละเอียดในหัวขอที่ 2.2) ทําใหมีความตองการเม็ดเงินลงทุนสวนเพ่ิมอีกปละประมาณรอยละ 
3.5 ของ GDP ซึ่งมีทางเลือก 2 ทาง คือ ลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ และการลงทุนโดย
โครงการที่เปนการรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) 

ทั้งนี้ การเพ่ิมการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวไมสามารถใชเงินงบประมาณ
ลงทุนไดทั้งหมด เนื่องจากปจจุบันงบประมาณรายจายประจําปมีรายจายผูกพันจํานวนมาก
ประกอบกับขอจํากัดการจัดทํางบประมาณที่ขาดดุลไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณ
รายจายประจําปรวมกับรอยละ 80 ของการชําระคืนตนเงินกู ตาม พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ 
พ.ศ.2502  ทั้งนี้หากเพ่ิมการลงทุนโดยรัฐวิสาหกิจ รายไดรัฐวิสาหกิจก็คงไมเพียงพอที่จะลงทุน
ไดทั้งหมด จึงตองอาศัยการกูทั้งในประเทศและตางประเทศ ซึ่งสวนใหญรัฐบาลจะคํ้าประกัน  
โดยหากกูจํานวนมากอาจติดขอจํากัดในการคํ้าประกันเงินกูที่กําหนดไววาจะตองไมเกินรอยละ 
20 ของงบประมาณรายจายประจําปและขอจํากัดการกูตางประเทศไดไมเกินรอยละ 10 ของ
งบประมาณรายจายประจําป ตาม พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  อยางไรก็ตาม 
การลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ลวนสรางภาระหน้ีสาธารณะเพิ่มขึ้นทั้งสิ้น ซ่ึงอาจ
เกินกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่กําหนดไวที่รอยละ 60 ของ GDP จึงมีความ
จําเปนตองผลักดันใหมีการลงทุนรวมระหวางภาครัฐและเอกชน (Public-Private 
Partnership) ใหมากที่สุด 
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Box2: ความเปนไปไดในการลงทุนรวมภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) 

การรวมลงทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public-Private Partnership: PPP) ถือ
เปนรูปแบบการดําเนินงานที่ภาครัฐใหเอกชนเขามีสวนรวมในการดําเนินโครงการในการ
ใหบริการสาธารณะเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของการดําเนินงานและบริการ โดยที่มุงเนนการ
ใหบริการที่มีประสิทธิภาพคุมคากับตนทุนมากกวาภาครัฐจะเปนเจาของหรือดําเนินการโดย
ภาครัฐเอง ทั้งนี้ โครงการ PPP สามารถกอใหเกิดประโยชนใหกับผูที่เก่ียวของตางๆ ไมวาจะ
เปนภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยโครงการ PPP มักจะมีประสิทธิภาพในการ
ดําเนินงาน ไดรับเทคโนโลยีและนวัตกรรมใหมจากภาคเอกชน ขณะที่ภาคเอกชนจะมีชองทาง
ในการดําเนินธุรกิจไดมากข้ึน นอกจากนี้ ภาคประชาชนจะไดรับประโยชนจากการบริการที่มี
ประสิทธิภาพดวยราคาที่เหมาะสม 

ในทางปฏิบัติ การดําเนินการของ PPP สามารถทําไดหลายรูปแบบ เชน (1) รูปแบบ 
Build – Transfer – Operate (BTO) ซึ่งเปนการใหสัมปทานที่ความเปนเจาของจะถูกโอนเปน
ของรัฐเมื่อกอสรางแลวเสร็จ โดยผูรับสัมปทานจะไดรับสิทธิในการดําเนินงานตามชวงเวลาที่
กําหนด (2) รูปแบบ Build – Operate – Transfer (BOT) ผูรับสัมปทานจะถือกรรมสิทธิ์ใน
สินทรัพยตลอดระยะเวลาที่ใหบริการ ไปจนกระทั่งสิ้นสุดระยะเวลาสัมปทาน และ (3) รูปแบบ 
Build – Own – Operate (BOO) ผูรับสัมปทานมีหนาที่ในการจัดหาแหลงเงินทุน ออกแบบ 
กอสราง ดําเนินการ และบํารุงรักษาสินทรัพยของโครงการโดยมีความเปนเจาของสินทรัพย และ
ดําเนินการใหบริการภายหลังจากการกอสรางแลวเสร็จและไมมีขอกําหนดในการโอนยาย
สินทรัพยกลับเปนของภาครัฐภายหลังสิ้นสุดสัญญา  

สําหรับประเทศไทย ไดมีประสบการณใชโครงการ PPP ในชวงที่ผานมา โดยเฉพาะ
อยางย่ิงโครงการรถไฟฟา BTS ของกรุงเทพมหานคร (กทม.) ที่ไดใหสัมปทานแกบริษัท ระบบ
ขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) เพ่ือพัฒนาและดําเนินการโครงการรถไฟฟา โดยมีอายุ
สัญญา 30 ป โดยที่บริษัทเอกชนเปนผูลงทุนโครงการในรูปแบบ BTO กลาวคือ บริษัทฯ เปนผู
ลงทุนกอสรางและภายหลังกอสรางเสร็จ โอนกรรมสิทธิ์ใหกับ กทม. ในขณะที่บริษัทฯ สามารถ
จัดเก็บรายไดตลอดชวงอายุสัมปทาน สําหรับในปจจุบัน แนวทาง PPP ยังคงใชอยางตอเนื่อง
โดยเฉพาะในการลงทุนภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 เชน โครงการรถไฟฟาสายสี
มวง ชวงบางใหญ-บางซื่อ วงเงิน 60,185 ลานบาท โดยภาครัฐจะลงทุนในงานโยธารอยละ 80 
และภาคเอกชนลงทุนระบบรถไฟฟา ตัวรถไฟฟาและการเดินรถ ซึ่งคิดเปนรอยละ 20 ของ
วงเงินทั้งหมด เปนตน  
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ตาราง 28 โครงการ PPP ภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 

โครงการ PPP วงเงินลงทุนของภาคเอกชน 
 (ลานบาท) 

1.  โครงการรถไฟฟาสายสีมวง ชวงบางใหญ-บางซื่อ  2,740 

2. โครงการรถไฟฟามหานคร สายเฉลิมรัชมงคล   6,472 

3.  โครงการรถไฟฟาสายสีเขียวเขม  
ชวงหมอชิต-สะพานใหม  

5,474 

4. รถไฟฟาสายสีเขียวออน ชวงแบริ่ง-สมุทรปราการ  3,530 

รวม 22,716 

หมายเหตุ: ภาครัฐลงทุนงานโยธา (คิดเปนประมาณรอยละ 80 ของมูลคาโครงการ) และภาคเอกชนลงทุนใน
ระบบรถไฟฟา และการเดินรถ (คิดเปนประมาณรอยละ 20 ของมูลคาโครงการ) 
 

อยางไรก็ตาม ในอนาคต รัฐบาลยังจะมีนโยบายที่จะเพ่ิมบทบาทของการรวมลงทุนของ
ภาคเอกชนในโครงการลงทุนของภาครัฐตอไป ซึ่งอยูระหวางการจัดทําแนวทาง (Guidelines) 
สําหรับการดําเนินโครงการลงทุนภาครัฐในรูปแบบ PPP ซึ่งจะเปนการกําหนดกรอบการ
ดําเนินงานของโครงการ PPP ในระยะตอไป ซึ่งหากมีความชัดเจนมากย่ิงข้ึนจะสามารถทําให
เกิดโครงการ PPP มากย่ิงข้ึนกวาในปจจุบัน อันจะเปนการเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนิน
โครงการลงทุนตางๆ สงเสริมบทบาทภาคเอกชน และทายที่สุด ภาคประชาชนและผูรับบริการ
จะไดรับประโยชนจากโครงสรางพ้ืนฐานและบริการภาครัฐที่ดีข้ึนในอนาคต 
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อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวา ภายใตโครงการไทยเขมแข็ง 2555 มีโครงการที่เปน
การรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) เปนมูลคาทั้งสิ้น 22.7 พันลานบาท จากวงเงิน
งบประมาณ 1.3 ลานลานบาท หรือคิดเปนเพียงรอยละ 1.75 จากงบประมาณทั้งหมดเทานั้น ซึ่ง
คาดหวังวาในอนาคต ภาครัฐจะสามารถผลักดันใหเอกชนเขามารวมลงทุนไดมากข้ึน โดยขณะนี้ 
ทางการยังอยูระหวางการแกไข พ.ร.บ.วาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ.2535 (หรือเรียกสั้นๆ วา พ.ร.บ.รวมทุน) โดยเฉพาะในประเด็นของวงเงินที่
ใหเอกชนเขามารวมลงทุนที่มีการขยายมากข้ึน และการเพ่ิมโทษขาราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
เอกชนที่มีสวนรวมในการทุจริต รวมทั้งหากภาครัฐสามารถแกปญหาและอุปสรรคที่ขัดขวางการ
รวมทุนอ่ืนๆ อาทิ การใหผลตอบแทนที่เปนธรรม นโยบายการรวมทุนที่ชัดเจนและโปรงใส ซึ่ง
จะทําใหโอกาสที่เอกชนเขามารวมลงทุนนาจะมีมากข้ึน   

 4.3 การสงเสริมการใชจายดานสวัสดิการ เพื่อสรางโอกาสและรายได 

 ในชวงที่ผานมา ประเทศไทยไดมีการพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมมาตามลําดับของ
การพัฒนาประเทศ โดยนิยามของ “สวัสดิการสังคม” ตามพระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม พ.ศ.2546  หมายถึง  ระบบการจัดบริการทางสังคมซึ่งเก่ียวกับการปองกัน การ
แกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความมั่นคงทางสังคม เพ่ือตอบสนองความจําเปนข้ัน
พ้ืนฐานของประชาชน ใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีและพ่ึงตนเองไดอยางทั่วถึง เหมาะสม เปนธรรม และ
ใหเปนไปตามมาตรฐาน ทั้งทางดานการศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยูอาศัย การทํางาน และการมี
รายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทางสังคมทั่วไป โดยคํานึงถึงศักด์ิศรีความ
เปนมนุษย สิทธิที่ประชาชนจะตองไดรับ และการมีสวนรวมในการจัดสวัสดิการสังคมทุกระดับ 

ทั้งนี้ แนวทางของปรัชญาของสวัสดิการสังคมสามารถแบงออกเปน 2 ข้ัวหลัก ไดแก   

(1) รัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม (Liberal Welfare State)  มีลักษณะสําคัญคือ รัฐ
สนับสนุนให “กลไกตลาด” เปนตัวจัดการสวัสดิการเพ่ือลดบทบาทของรัฐและลดการพ่ึงพา
สถาบันของรัฐ  รัฐจะเขามาดูแลเฉพาะคนที่ไมสามารถดูแลตนเองได และตองมีการทดสอบ
ความจําเปนกอน (means-testing)  รวมทั้งการเนนหลักการสงเคราะหมากกวาการสรางความ
มั่นคงทางสังคมหรือประกันสังคม 

(2) รัฐสวัสดิการแบบสังคมนิยมประชาธิปไตย (Social Democratic Welfare 
State)  มีลักษณะสําคัญคือ เปนสวัสดิการแบบถวนหนา (universal) ไมเนนการทดสอบความ
จําเปนกอน (means-testing) และอาจไมไดใหความสําคัญกับการจัดสวัสดิการโดยใชกลไก
ตลาดเปนหลัก  แตใชหลัก “เฉลี่ยทุกข เฉลี่ยสุข”  

ทั้งนี้ การจัดสรรทรัพยากรของระบบสวัสดิการสังคมนั้น มีทั้งการจัดสรรแบบให
บางกลุม (To some) ที่ใหเฉพาะกลุมคนที่ไมสามารถดูแลตนเองไดและกลุมคนที่ตองการความ
ชวยเหลือจากภาครัฐ เชน ผูดอยโอกาส หรือการจัดสรรแบบใหทุกคน (To all) ที่ใหประชาชน
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ทุกคนอยางทั่วถึง โดยเห็นวานโยบายดานสวัสดิการจะสรางประโยชนตอสังคมโดยรวม 
(Positive Externality) 

สําหรับในกรณีของประเทศไทยในชวง 10 ปที่ผานมานั้น  รายจายดานสวัสดิการ
ของไทยทัง้ดานรายจายเพ่ือการศึกษาและการบริการสาธารณสุขไดเพ่ิมข้ึนตอเนื่อง ซึ่งจะเห็น
ไดวา ในปงบประมาณ 2552  ประเทศไทยมีงบประมาณดานสังคมและสวัสดิการชุมชนจํานวน
กวา 7.6 แสนลานบาท  คิดเปนรอยละ 44.8 ของงบประมาณรวม ซึ่งงบประมาณสวนใหญ
จัดสรรใหกับดานการศึกษาและสาธารณสุขเปนหลัก 

ในทศวรรษหนา การพัฒนาทุนมนุษย (Human capital) จะเปนประเด็นที่สําคัญ
เพ่ือใหประเทศไทยเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันและเปนพ้ืนฐานของการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจในระยะยาว ดังนั้น ประเด็นเชิงนโยบายที่นาสนใจคือ  ในชวงที่ผานมา การใชจายดาน
สวัสดิการสังคมของไทยเปนอยางไรและมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด   

4.3.1 รายจายดานการศึกษา 

รัฐบาลไดใหความสําคัญกับการศึกษาเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่องสะทอนจาก
งบประมาณดานสังคมและสวัสดิการทางชุมชนที่เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยเปนรายจายดาน
การศึกษาสูงถึง 4.0 แสนลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 52.9 ของงบประมาณดานสังคมและ
สวัสดิการชุมชน โดยโครงการ/มาตรการดานการศึกษาหลักๆ ที่รัฐบาลไดจัดสรรข้ึนไดแก 

(1)  นโยบายเรียนฟรี  15 ป อยางมีคุณภาพ เปนโครงการที่รัฐบาล
สนับสนุนใหประชาชนไดมีโอกาสในการศึกษาข้ันพ้ืนฐานอยางเทาเทียมกันโดยไมเก็บคาใชจาย  
มีเปาหมายเพ่ือสงเสริมการศึกษาข้ันพ้ืนฐานและลดภาระดานการศึกษาของผูปกครอง จาก
ขอมูลลาสุด มีผูไดรับประโยชนจากโครงการนี้จํานวน 12.3 ลานคน โดยใชงบประมาณในสวน
ของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน (สพฐ.) ในภาคการศึกษาที่ 1/2553 จํานวน  
1.87 หมื่นลานบาท  ซึ่งจําแนกได ดังนี้ 

คาเลาเรียน     9,204,332,750 บาท 
ตํารา / หนังสือเรียน 8 กลุมสาระการเรียนรู 3,212,043,032 บาท  
อุปกรณการเรียน    1,347,869,235  บาท 
ชุดนักเรียน 2 ชุดตอคนตอป   2,777,120,780  บาท  
กิจกรรมพัฒนาผูเรียน                2,247,562,635 บาท 

(2) กองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) มีวัตถุประสงคเพ่ือใหเงินกูยืมแก
นักเรียน นักศึกษาที่ขาดแคลนทุนทรัพยเพ่ือเปนคาเลาเรียน คาใชจายที่เก่ียวเนื่องกับการศึกษา 
และคาใชจายที่จําเปนในการครองชีพ ระหวางศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ระดับ
อาชีวะศึกษา และระดับอุดมศึกษาไดรับโอกาสทางการศึกษาอยางทั่วถึง ชวยแบงเบาภาระดาน
การเงินของผูปกครองและเปนการพัฒนาทรัพยากรมนุษยของชาติโดยรวม โดยมุงหวังวาผูกูยืม
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จะสามารถเลาเรียนไดจนสําเร็จตามหลักสูตร มีความรับผิดชอบตอตนเองและสังคม รวมถึงมี
จิตสํานึกในการชําระหนี้คืนเพ่ือสรางโอกาสทางการศึกษาใหกับรุนนองตอไป 

ในชวงที่ผานมา กองทุนฯ ไดใหกูยืมไปแลวกวา 4.0 แสนลานบาท และมี
ผูกูยืมถึง 3.5 ลานคน  จากการคาดการณ ในปงบประมาณ 2553 รายจายในการดําเนินงานของ
กองทุนกูยืมเพ่ือการศึกษาจะอยูที ่2.0 หมื่นลานบาท  ดังแสดงในตาราง 29 

ตาราง 29 งบประมาณกองทุนกูยืมเพ่ือการศึกษา 

ปงบประมาณ งบประมาณท่ีไดรับจัดสรร (ลานบาท) 
2550 31,323 
2551 24,218 
2552 25,675 
2553 20,068 
2554 21,000 

ที่มา: เอกสารงบประมาณ 

(3)  โรงเรียนและมหาวิทยาลัยของรัฐบาล เปนหนวยงานหนึ่งที่รัฐบาลให
การสนับสนุนเปนอยางมาก  เนื่องจากเปนสวนสําคัญที่สุดในการพัฒนาประชาชนในประเทศ
และสรางเสริมสวัสดิการใหคนในสังคม  ปจจุบันมีโรงเรียนและมหาวิทยาลัยของรัฐบาลมากถึง
กวา 3.7 หมื่นแหง และจากผลการสํารวจในป 2551 ของกระทรวงศึกษาธิการ พบวา มีนักเรียน 
นิสิต นักศึกษา ที่ศึกษาอยูในสถานศึกษาภายใตกํากับของรัฐบาลจํานวน 14.1 ลานคน  และมี
บุคลากรทางการศึกษารวมทั้งหมด  7.0 แสนคน แยกเปนในกรุงเทพ 9.4 หมื่นคน และจังหวัด
อ่ืนๆ ประมาณ 6.1 แสนคน  

ในดานของรายจายในภาคการศึกษาของรัฐบาล พบวา รายจายในดาน
การศกึษามีแนวโนมเพ่ิมข้ึน  ซึ่งจะเห็นไดจากงบประมาณในดานของการใชจายเพ่ือการศึกษา
เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่องตั้งแตป 2551 ดังตารางที่30 

ตาราง 30 งบประมาณดานการศึกษา 
ปการศึกษา 2551 2552 2553 
รวม (ลานบาท) 364,634.2 419,233.2 402,891.5 

- กอนวัยเรียน, ประถม, มัธยม 253,509.4 281,570.8 303,965.3 
- การศึกษาระดับสูง 67,011.2 72,058.6 63,830.5 
- ไมจํากัดระดับ 157.4 138.6 2,060.1 
- บริการสนับสนุนการศึกษา 33,212.2 53,667.0 22,577.5 
- การศึกษาอื่นๆ 10,744.0 11,798.2 10,458.1 

จะเห็นไดวา รัฐบาลไดใชงบประมาณสําหรับภาคการศึกษาเปนอยางมาก 
เห็นไดจากคาใชจายงบประมาณดานการศึกษาของไทยอยูระดับสูงถึงรอยละ 44.8 ของ
งบประมาณทั้งหมด นอกจากนี้ ยังมีการใชจายลงทุนดานการศึกษาผานโครงการไทยเข็มแข็ง 
2555 อีกจํานวน 5.2 หมื่นลานบาท ในชวงป 2553 - 2555 
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นอกจากนี้ หากพิจารณาคุณภาพการศึกษาของไทยนั้น  จากขอมูลของ 
IMD ป 2551 ไดแสดงวา สัดสวนรายจายดานการศึกษาของไทยตอ GDP อยูที่ระดับใกลเคียง
กับคาเฉลี่ยของกลุมเอเชีย-แปซิฟกที่รอยละประมาณ 3.9 ของ GDP ทั้งนี้ หากนําเอาคะแนนผล
สอบวิชาคณิตศาสตรและวิทยาศาสตรมาเปนตัวชี้วัดประสิทธิภาพ พบวาคุณภาพการศึกษาของ
ไทยอยูในระดับที่คอนขางต่ํา  โดยเฉพาะอยางย่ิง หากเปรียบเทียบกับเกาหลีที่มีการใชจายดาน
การศึกษาตอ GDP ใกลเคียงกับไทย   นอกจากนี้ เมื่อเปรียบเทียบสัดสวนคนที่เขาเรียนระดับ
มัธยมของไทยกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก พบวายังนอยกวาหลายประเทศ สะทอน
คุณภาพของแรงงานไทยที่ยังมีคุณภาพดอยกวาประเทศอ่ืน  ซึ่งจะเปนอุปสรรคตอโอกาสและ
การเพ่ิมรายได 

รูป 19 รายจายภาครัฐดานการศึกษาตอ GDP และการประเมินคุณภาพการศึกษาของไทย 
เทียบกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก 
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4.3.2 รายจายดานสาธารณสุข 

รัฐบาลมีการจัดสรรงบประมาณเปนคาใชจายในการรักษาสุขภาพของ
ประชาชนที่สําคัญอยู 3 รูปแบบ ไดแก   

(1) การประกันสุขภาพถวนหนาโดยผานการบริหารของกองทุนหลักประกัน
สุขภาพแหงชาต ิ และมีสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติเปนผูดูแลรักษากองทุนและจาย
คาบริการทางการแพทยและสาธารณสุขใหแกโรงพยาบาลแทนประชาชน  โดยในปงบประมาณ 
2554  มีการจัดสรรงบประมาณสูงถึงกวา 101,058 ลานบาท  อยางไรก็ตาม ในอนาคตมี
ประเด็นที่ควรพึงระวังหลายประเด็น ไดแก คาใชจายในการรักษาพยาบาลของกองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติเพ่ิมสูงข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยในปงบประมาณ 2554 รัฐบาลได
อนุมัติเพ่ิมงบอัตราเหมาจายรายหัว 145 บาท เปนคนละ 2,546 บาท  (จํานวนคนไทยที่
ลงทะเบียนสิทธิหลักประกันสุขภาพถวนหนา ณ เดือนมีนาคม 2553 มีจํานวน 47.73 ลานคน)  
รวมทั้งสังคมไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุในอนาคต  ซึ่งปจจัยทั้งหมดลวนทําใหคาใชจายในการ
รักษาพยาบาลมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน  จนอาจกระทบตอภาระการคลังของประเทศในอนาคต  และ
หากประเทศไทยเขาสูสังคมผูสูงอายุจะย่ิงทําใหคาใชจายของกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติเพ่ิมข้ึนไดเปนทวีคูณ 

รูป 21 งบประมาณอุดหนุนกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
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งบประมาณรายจายร ัฐบาล : กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ

 

(2) กองทุนประกันสังคมเปนกองทุนที่ใหหลักประกันแกผูประกันตนที่
ประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพหรือตายเนื่องจากการทํางาน รวมทั้งการคลอดบุตร 
สงเคราะหบุตร ชราภาพและวางงานตามกฎหมายประกันสังคม  โดยรัฐบาลจะมีการจายเงิน
สมทบเขากองทุนประกันสังคมในอัตราตามประเภทของผูประกันตน  โดยในปงบประมาณ 2554  
มีการจัดสรรงบประมาณประมาณ 24,206 ลานบาท  อยางไรก็ตาม ในอนาคตมีประเด็นที่ควร
พึงระวังคือ ในป 2557 กองทุนประกันสังคมจะเริ่มจายเงินกองทุนกรณีชราภาพใหกับสมาชิกที่
ถึงวัยเกษียณ ซึ่งจะทําใหเม็ดเงินของกองทุนลดลงอยางรวดเร็ว (เม็ดเงินกองทุนกรณีชราภาพมี
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สัดสวนรอยละ 80 ของกองทุนประกันสังคมทั้งหมด) ประกอบกับกองทุนฯ ยังตองมีการจายเงิน
ชดเชยใหกับผูประกันตนในกรณีตางๆ  ลวนย่ิงสงผลตอความมั่นคงของกองทุนประกันสังคม  
จึงทําใหคาดวาในระยะ 15-20 ปขางหนาที่ประเทศไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุ และจะมีกลุม
ผูประกันตนที่ถึงวัยเกษียณเขามาใชสิทธิไดรับประโยชนทดแทนกรณีชราภาพสูงข้ึนอยางมาก 
อาจจะสงผลกระทบตอฐานะทางภารเงินของกองทุนประกันสังคม และอาจกระทบตอภาระการ
คลังของรัฐบาลได 

รูป 22 งบประมาณอุดหนุนกองทุนประกันสังคม 
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งบประมาณรายจายร ัฐบาล : กองทุนประกันสังคม

 
(3) คาใชจายในการรักษาพยาบาลของขาราชการ ลูกจางและพนักงานของ

รัฐ  โดยรัฐบาลมีการจัดสรรงบประมาณสําหรับคาใชจายในการรักษาพยาบาลของขาราชการ 
ลูกจางและพนักงานของรัฐ  ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยเงินสวัสดิการเก่ียวกับการ
รักษาพยาบาล พ.ศ. 2523  ที่ใหสิทธิขาราชการในการเบิกจายสวัสดิการรักษาพยาบาลโดยไม
จํากัดจํานวนครั้งและคาใชจายในการรักษาพยาบาล ไมมีการระบุโรคที่อยูนอกเหนือความ
คุมครอง รวมทั้งยังใหสวัสดิการครอบคลุมไปถึงบิดามารดา คูสมรส และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติ
ภาวะของขาราชการและขาราชการบํานาญ  โดยในปงบประมาณ 2554  มีการจัดสรร
งบประมาณสูงถึงกวา 62,000 ลานบาท  อยางไรก็ตาม ในอนาคตมีประเด็นที่ควรพึงระวังคือ  
ในชวงที่ผานมามีการเบิกจายคาใชจายคารักษาพยาบาลสูงเกินกวาวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว
มาก โดยเฉพาะในปงบประมาณ 2552 มีการเบิกจายคารักษาพยาบาลสูงถึงกวา 7.0 หมื่นลาน
บาท  โดยในจํานวนนี้ รอยละ 80 เปนการจายใหกับขาราชการที่ไปรักษาในกรณีผูปวยนอก ซึ่ง
สวนใหญเปนคายาที่ใชรักษาที่มีราคาแพง ยาผลิตนอกที่ไมใชยาบัญชีหลักและมีการจายยา
จํานวนมาก และอีกรอยละ 20 เปนการจายใหกับขาราชการที่ไปรักษาในกรณีผูปวยใน  ดังนั้น 
ในอนาคตแนวโนมคารักษาพยาบาลของขาราชการจะมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน  ซึ่งจะสรางภาระตอ
งบประมาณของรัฐบาลเปนจํานวนมาก  
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รูป 23 งบประมาณดานคารักษาพยาบาลขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของรัฐ 
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งบประมาณรายจายรัฐบาล : คาใชจายในการรักษาพยาบาลขาราชการ ลูกจางและ
พนักงานของรั ฐ

 
 

อยางไรก็ตาม หากพิจารณาประสิทธิภาพของการใชจายดานการ
สาธารณสุขของไทยนั้น  จากขอมูลของ IMD ป 2551 พบวารายจายดานสาธารณสุขตอ GDP 
ของไทยไมไดตางจากคาเฉลี่ยของกลุมเอเชีย-แปซิฟกมากนัก แตหากวัดจากอายุขัยเฉลี่ยแลว 
อายุขัยเฉลี่ยของคนไทยยังอยูต่ํากวาคาเฉลี่ย  สะทอนประสิทธิภาพของการใชจายดาน
สาธารณสุขที่ยังตองการการปรับปรุงของไทย 

รูป 24 รายจายภาครัฐดานสาธารณสุขตอ GDP และอายุขัยเฉลี่ยของประชากรไทย 
เทียบกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก 
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4.3.3 รายจายสวัสดิการสังคมดานอ่ืนๆ  

(1)  เงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ  

รัฐบาลมีการจัดสรรงบประมาณสําหรับคาใชจายการรับบําเหน็จบํานาญ
ของขาราชการไทยในปจจุบันและในอนาคตตามกฎหมาย 2 ฉบับ คือ (1) พระราชบัญญัติ
บําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494  ขาราชการที่เขารบัราชการกอน 27 มีนาคม 2540  จะมี
สิทธิ์ไดรับบําเหน็จ บํานาญตาม พ.ร.บ.ฉบับนี้  และ (2) พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ พ.ศ. 2539  ขาราชการที่เขารับราชการหลัง 27 มีนาคม 2540  จะมีสิทธิ์ไดรับ
บําเหน็จ บํานาญตาม พ.ร.บ.ฉบับนี้  โดยสมาชิกกองทุนจะตองจายเงินสมทบเขากองทุนรอยละ 
3 ของเงินเดือน  และรัฐบาลจะจายเงินสมทบและเงินชดเชยรอยละ 3 และรอยละ 2 ตามลําดับ 

ในชวงที่ผานมา งบประมาณสําหรับคาใชจายเงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ 
บํานาญ เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยในปงบประมาณ 2554  มีการจัดสรรงบประมาณสูงถึงกวา 
9.6 หมื่นลานบาท  ซึ่งในอนาคตจะมีประเด็นที่ควรพึงระวังคือ  ระบบบําเหน็จ บํานาญ
ขาราชการแบบเดิมที่เรียกวา ระบบ “Pay-as-you-go”  ที่รัฐบาลจะจัดตั้งงบประมาณในปนั้นๆ 
โดยอิงจากจํานวนเงินที่ขาราชการแตละคนจะไดรับเมื่อเกษียณอายุ แลวจึงจัดตั้งงบประมาณไว
ครั้งละ 1 ป โดยมิไดมีการกันเงินสํารองลวงหนาระยะยาว อีกทั้งยังมิไดกําหนดใหสมาชิกสะสม
เงินออมไวดวย  ซึ่งในอนาคตจะมีจํานวนขาราชการถึงวัยเกษียณเพ่ิมข้ึน  นอกจากนี้  ใน
อนาคตรัฐบาลจะมีนโยบายปรับอัตราเงินเดือนของขาราชการ  ปจจัยตางๆ เหลานี้ทําใหรัฐบาล
จะตองมีภาระการจายเงินสมทบและเงินชดเชยเขาสมทบกองทุนฯ มากข้ึน  และทําใหเกิด
คําถามวาเงินในกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการจะเพียงพอตอการจายบําเหน็จ บํานาญ  และ
การจายเงินสมทบเขากองทุนฯ ของรัฐบาลจะสรางภาระการคลังใหกับรัฐบาลในอนาคต  รวมทั้ง
จะมีผลกระทบตอรัฐบาลในการสํารองและการวางแผนใชจายคาบําเหน็จ บํานาญของขาราชการ
ที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอภาระการคลังของรัฐบาลหรือไม 

รูป 25 งบประมาณดานเบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ 
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งบประมาณรายจายรัฐบาล : เงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ
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(2)  โครงการเบ้ียผูสูงอายุ หรือโครงการสรางหลักประกันดานราย
ไดแกผูสูงอายุ  

โครงการนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางหลักประกันดานรายไดใหแกกลุม
ผูสูงอายุที่มีรายไดไมพอเพียงตอการยังชีพ หรือไมสามารถประกอบอาชีพเลี้ยงตัวเองได  โดย
เปนผูที่มีสัญชาติไทยอายุ 60 ป ข้ึนไป และไมเปนผูไดรับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดจาก
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่งรัฐจะจัดสรรเบ้ียยังชีพ
ผูสูงอายุใหคนละ 500 บาท ตอเดือน  ซึ่งขณะนี้จํานวนผูสูงอายุที่มีอายุ 60 ป ข้ึนไป ที่มาข้ึน
ทะเบียนขอรับเบ้ียยังชีพผูสูงอายุมีอยูเกือบ 6 ลานคนทั่วประเทศ  อยางไรก็ตาม การที่
สังคมไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุมากข้ึนในอนาคต  จึงทําใหมีประเด็นที่ควรพึงระวังคือ  การ
จัดสรรงบประมาณมาชวยเหลือกลุมผูสูงอายุเหลานี้ จะสงผลกระทบตอรัฐบาลในการจัดสรรเงิน
งบประมาณในดานอ่ืนๆ และจะมีผลกระทบตอการวางแผนบริหารงบประมาณและภาระทางการ
คลังของประเทศในอนาคตหรือไม 

 

ตาราง 31  ผลการเบิกจายโครงการสรางหลักประกันดานรายไดแกผูสูงอายุ ปงบประมาณ พ.ศ. 2553 
หนวย : ลานบาท

วงเงินงบประมาณ
รายจาย รอยละตอวงเงินงบประมาณ รายจาย รอยละตอวงเงินงบประมาณ

1. กรมสงเสริม 19,512.21 9,794.22 50.20 9,717.99 49.80
    การปกครองทองถิ่น
2. กรุงเทพมหานคร 1,707.19 853.59 50.00 853.60 50.00

รวมทั้งสิ้น 21,219.40 10,647.82 50.18 10,571.59 49.82

หมายเหตุ : ขอมูล ณ วันที่ 5 กุมภาพันธ 2553

ผลเบิกจาย คงเหลือ

 
สําหรับนโยบายดานสวัสดิการสังคมในอนาคตนั้น  รัฐบาลไดริเริ่มแนว

ทางการจัดตั้งกองทุนการออมแหงชาติ (กอช.) ซึ่งเปนกองทุนระบบบํานาญแหงชาติที่ชวย
สรางหลักประกันทางการเงินในยามชราใหกับกลุมแรงงานนอกระบบที่ไมมีหลักประกันทาง
รายไดเหมือนกับกลุมขาราชการหรือลูกจางเอกชนที่เปนสมาชิกกองทุนประกันสังคมที่มีจํานวน
อยูประมาณ 23.5 ลานคน  ไดมีโอกาสที่จะมีโครงการบํานาญสูงอายุสําหรับหลักประกันดาน
รายไดในยามชราภาพของตนเองดวยการสมัครเขาเปนสมาชิกของกองทุนการออมแหงชาติ  
ซึ่งในขณะนี้ กําลังอยูระหวางการนํารางพระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและออกเปนกฎหมายตอไป 
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               ผลการประเมินรายจายดานสวัสดิการสังคมของประเทศไทยในปจจุบัน 

สําหรับการใชจายดานสวัสดิการนั้น  มีประเด็นที่สําคัญอีกประเด็น คือ การ
เขาถึงกลุมเปาหมาย  เนื่องจากการใชจายดานสวัสดิการมักมีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขปญหา
ความเหลื่อมล้ําในสังคม  กลุมผูมีรายไดนอยจึงเปนกลุมที่นาจะมีโอกาสเขาถึงสวัสดิการใน
โครงการตางๆ ของภาครัฐมากกวาผูมีรายไดสูง  อยางไรก็ตาม จากรายงานการประเมินความ
ยากจน ป 2550 โดยใชขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงาน
สถิติแหงชาติ  ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดทางสังคม พบวา ในหมวดการ
สาธารณสุขการเขาถึงการบริการดานสาธารณสุขของคนจน14อยูในอัตราที่สูงถึงรอยละ 90 ของ
คนจน  ปญหาการเขาถึงสวัสดิการดานการสาธารณสุขจึงไมใชปญหาสําคัญ  อยางไรก็ตาม การ
ใชจายดานสวัสดิการสังคมเพ่ือการสังคมสงเคราะหและการศึกษาที่ผานมายังเขาถึงกลุมคนจน
คอนขางนอยดังตาราง 32 

ตาราง 32  การเขาถึงบริการท่ีรัฐจัดให จําแนก คนจนและคนไมจน 
การเขาถึงบริการ ไมจน จน รวม 

เบี้ยผูสูงอายุ 80.4 19.6 100.0 
เงินสงเคราะหผูพิการ 78.9 21.1 100.0 
ทุนการศึกษา 90.9 9.1 100.0 
เงินกูเพ่ือการศึกษา 99.8 0.2 100.0 
ธนาคารประชาชน 97.9 2.1 100.0 
กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง 91.2 8.8 100.0 
กองทุนอ่ืนๆ 89.2 10.8 100.0 

      ที่มา: รายงานการประเมินความยากจน ป 2550 โดยใชขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม 
              ของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ และประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวช้ีวัด 
              ทางสังคม, สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 

 จากการประเมินขอมูลและผลจากการศึกษาในอดีตพบวา รายจายภาครัฐดาน
สวัสดิการและการศึกษาไทยไมไดแตกตางจากประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก ปญหาอยูที่
ประสิทธิภาพการใชจายและการจัดสรรใหเขาถึงกลุมเปาหมาย แมรายจายดานการสาธารณสุข
จะไมมีปญหาเรื่องการเขาถึงแตปญหาดานประสิทธิภาพยังเปนสิ่งที่สําคัญ  ซึ่งสิ่งเหลานี้จะเปน
อุปสรรคตอโอกาสและการเพ่ิมรายได  เปนขอจํากัดของการแขงขันของไทยตอนานาประเทศ
และขอจํากัดของการดูแลปญหาความเหลื่อมล้ําทางสังคมได  ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบแนวโนม
รายจายดานสวัสดิการที่ใชในการศึกษานี้กับกรอบทิศทางการจัดสวัสดิการทางสังคมที่ย่ังยืน
ในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 11 ที่จัดทําข้ึนในชวงเดือนสิงหาคม 2553  

                                                        
14 เสนความยากจนอยูที่ระดับ 1,443 บาท/คนตอเดือน โดยประเทศไทยมีสัดสวนคนจนเทากับ 8.48 ในป 2550 คิดเปน 5.4 ลานคน   
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พบวา การประมาณการดานสวัสดิการสังคมที่ใชในการประมาณของการศึกษานี้อยูที่รอยละ 9 
ตอ GDP ซึ่งสอดคลองกับการใชจายดานสวัสดิการใหมีคุณภาพเหนือกวามาตรฐานข้ันต่ําแลว   

ตาราง 33 ภาระการลงทุนดานสวัสดิการสังคมโดยรัฐ 

 
ที่มา: กรอบทิศทางการจัดสวัสดิการทางสังคมที่ย่ังยืนในชวงแผนฯ 11, สศช. , สิงหาคม 2553    
 หมายเหตู  สวัสดิการสังคมครอบคลุมเร่ืองการศึกษา การวิจัย การพัฒนาฝมือแรงงาน สุขภาพ การจัดสวัสดกิาร 
                      กรณี 0 คือ การลงทุนดานสวัสดิการสังคมเปนไปตามแนวโนมปกติ 
                      กรณี 1 คือ มีการปรับปรุงคุณภาพใหเหนือกวามาตรฐานข้ันตํ่า 
                      กรณี 2 คือ มีการปรับปรุงคุณภาพและประสิทธิภาพใหดีที่สุดเทียบเทากรณีประเทศที่ประสบความสําเร็จ 

ดังน้ัน การใชจายดานสวัสดิการสังคมของไทยในอนาคตจึงควรให
ความสําคัญกับประเด็นตางๆ เหลาน้ีมากขึ้น  ดังน้ี   

1. กระบวนการกําหนดนโยบายควรมีลักษณะบูรณาการจากผูมีสวนเก่ียวของ
มากข้ึน  เพ่ือใหโครงการสวัสดิการของรัฐตางๆ สามารถตอบสนองความตองการที่แทจริงของ
กลุมเปาหมาย 

2. รูปแบบของสังคมสวัสดิการควรมีความพอประมาณ มีเหตุผล และสามารถ
สรางความอยูดีกินดีใหกับประชาชนอยางแทจริง  โดยไมหวังความชวยเหลือจากรัฐเพียงฝาย
เดียว  โดยเฉพาะอยางย่ิงการสรางและการพัฒนารายไดของประชาชนอยางย่ังยืน 

3. การเขาถึงกลุมเปาหมายที่แทจริง  รัฐตองจําแนกกลุมคนจนที่ควรไดรับ
ความชวยเหลือใหชัดเจน เพ่ือใหกลุมคนเหลานี้สามารถไดรับผลประโยชนจากโครงการ
สวัสดิการของรัฐเพ่ือชีวิตความเปนอยูที่ดีข้ึน 

4. การพัฒนาคุณภาพคน  รูปแบบของสวัสดิการสังคมควรชวยใหคนมีความรู
ความสามารถสูงข้ึน เกิดการเรียนรู เพ่ือใหคนสามารถทํางานมีประสิทธิภาพมากข้ึน ซึ่งจะทําให
มีโอกาสไดรับรายไดที่เพ่ิมข้ึนและมีความสามารถในการจายภาษีที่สูงข้ึน 

5. การรักษาความย่ังยืนทางการคลัง  โดยโครงการสวัสดิการสังคมที่มีภาระ
ผูกพันระยะยาว รัฐจะตองวางแผนบริหารใชจายงบประมาณใหสอดคลองกับฐานะรายไดของ
รัฐบาลในอนาคต 
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Box3: ประสบการณตางประเทศของระบบสวัสดิการสังคม 

จากการศึกษาประสบการณตางประเทศจะพบวา ประเทศพัฒนาแลวมีระบบสวัสดิการ
สังคมที่มีความครอบคลุมมากกวาประเทศกําลังพัฒนา ในขณะที่หากแยกตามภูมิภาคพบวา 
ยุโรปที่ระบบรัฐสวัสดิการที่มากกวาภูมิภาคอ่ืนๆ ในขณะที่สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลียจะเนนดูแล
ใหความชวยเหลือกับคนที่ไมสามารถดูแลตัวเองได และคนที่ตองการความชวยเหลือจากภาครัฐ 
เชน ผูดอยโอกาส สําหรับในภูมิภาคเอเชีย โดยเฉพาะในกลุมประเทศกําลังพัฒนายังมีระบบ
สวัสดิการสังคมที่นอยกวากวากลุมประเทศในยุโรปและสหรัฐ ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการสังคมที่ใชใน
ประเทศพัฒนาแลวสวนใหญสามารถแบงออกเปน 2 ข้ัวหลัก ดังนี้  

1. ระบบสวัสดิการแบบของสหรัฐอเมริกา (American Model)  เนนการใหความ
ชวยเหลือกับคนที่ไมสามารถดูแลตัวเองได (people most in need)  และคนที่ตองการความ
ชวยเหลือจากภาครัฐ เชน ผูดอยโอกาส 

2. ระบบสวัสดิการแบบของยุโรป (European Model)  เนนการใหสวัสดิการกับ
ประชาชนทุกคนอยางทั่วถึง 

ประเทศสหรัฐอเมริกา 

รัฐบาลสหรัฐอเมริกามีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการชวยเหลือเฉพาะคนที่ไม
สามารถดูแลตนเองได และตองมีการทดสอบความจําเปนกอน  จึงไดมีการใชรูปแบบประกันสังคม
ที่บังคับใหลูกจาง นายจางและรัฐตองสงเงินสมทบเขากองทุน  ทั้งนี้ รัฐบาลสหรัฐอเมริกามีการใช
งบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูที่รอยละ 14.8 ของ GDP   

สวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) สิทธิการรับประโยชนจากประกันสังคมในรูปแบบ
ของ “ระบบการประกันอยางครบถวน (Fully Funded Insurance Scheme)” ไดแก การ
รักษาพยาบาลกรณีเจ็บปวย กรณีทุพพลภาพ กรณีชราภาพ ทดแทนกรณีคลอดบุตร การ
สงเคราะหบุตร การเสียชีวิต และกรณีของการวางงาน (2) เงินบํานาญเมื่อเกษียณอายุ โดยจะ
ไดรับทั้งจากเงินประกันสังคมและเงินบํานาญอ่ืนๆ (3) เงินชวยเหลือจากโครงการพิเศษเพ่ือ
สวัสดิการสังคมของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่นที่จะจัดสรรใหกับประชากรที่มีรายไดต่ําและ
คนชราที่ขาดแคลน เปนตน 

ประเทศสวีเดน 

รัฐบาลสวีเดนมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการสงเสริมบริการประชาชนทุกคนใน
ทุกๆ ดาน ทั้งทางดานรายได การศึกษา สาธารณสุข สิ่งอํานวยความสะดวก สิทธิเสรีภาพ 
ความปลอดภัย และความมั่นคงในชีวิตและทรัพยสิน เพ่ือใหประชาชนทุกคนมีความกินดีอยูดี มี
คุณภาพชีวิตและคุณภาพสังคมที่ไมแตกตางกัน  ดังนั้น จึงมีการใชงบประมาณรายจายดาน
สวัสดิการรอยละ 20-29 ของ GDP ซึ่งทําใหตองมีการจัดเก็บภาษีในระบบกาวหนาในอัตราที่สูง
มาก โดยอัตราภาษีสูงสุดคือ รอยละ 70-80 และอัตราภาษีข้ันต่ําสุดคือรอยละ 30 นอกจากนี้ ยัง
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มีการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิมในอัตราที่สูงที่สุดในโลกคือรอยละ 25 (ยกเวนอาหารที่มีการเก็บ
ภาษีในอัตรารอยละ 12 และหนังสือที่มีการเก็บภาษีในอัตรารอยละ 6) 

ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) เงินชวยเหลือแกครอบครัว รัฐเปน
ผูรับผิดชอบคาใชจายทุกอยางแกสตรีที่ตั้งครรภ  (2) ดานการศึกษา เด็กทุกคนไดรับสิทธิ์เรียน
ฟรีตั้งแตชั้นประถมศึกษาจนกระทั่งจบการศึกษาในระดับปริญญาเอก ยกเวนการศึกษาระดับ
มหาวิทยาลัยที่จะเรียกเก็บเฉพาะคาบํารุงองคการนักศึกษา  (3) เงินเบ้ียเลี้ยงสําหรับเด็กทุกคน
จนถึงอายุ 16 ป  (4) ดานการประกันสุขภาพ รัฐชวยคารักษาพยาบาล คารักษาสุขภาพฟน คา
นอนพักรักษาตัวในโรงพยาบาล คายา รวมถึงการชดเชยรายไดระหวางเจ็บปวย  (5) เงิน
ชวยเหลือผูวางงาน ผูวางงานจะไดรับเงินชดเชยกอนหนึ่งจากบริษัทเฉลี่ยเปนเงินเดือน 1 ป  
และเงินชวยเหลือจากสหภาพแรงงาน ซึ่งจะจายให 1 ป รวมทั้งรัฐจะชวยออกคาใชจายในการ
อบรมเพ่ือเสริมทักษะในการทํางานในระหวางที่ยังวางงานอยู  (6) เงินชวยเหลือจากรัฐเมื่อปลด
เกษียณหรือเงินบํานาญ โดยไมจําเปนตองเปนขาราชการ 

ประเทศเยอรมัน 

รัฐบาลเยอรมันเปนประเทศแรกที่มีการจัดสวัสดิการสังคมอยางเปนระบบและเปน
ตนแบบในการจัดระบบประกันสังคม โดยมีการกําหนดใหผูใชแรงงานจายเงินเขาระบบ
ประกันสังคม ในปจจุบันมีผูใชแรงงานชาวเยอรมันประมาณ 51 ลานคน ที่จายเงินเขาระบบ
ประกันสังคม ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนประชากรทั้งหมด 82 ลานคน ถือวาเปนสัดสวนที่สูง
มาก นอกจากนี้ รัฐบาลเยอรมันมีการใชงบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) 
อยูที่รอยละ 27 ของ GDP จึงทําใหตองมีการจัดเก็บภาษีในอัตราที่สูงมาก เชน ภาษีมูลคาเพ่ิมมี
การจัดเก็บในอัตรารอยละ 19 ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) ดานการศึกษา ทุก
คนสามารถเรียนหนังสือจนถึงระดับปริญญาเอกไดโดยไดรับการสนับสนุนจากรัฐ  (2) ดานการ
ประกันสุขภาพ  ครอบคลุมถึงการรักษาทางการแพทย ทันตกรรม มาตรการปองกันและฟนฟู
หลังเจ็บปวย  (3) ประกันบํานาญ  เมื่อครบเกษียณอายุ  (4) ประกันการวางงาน รัฐมีเงิน
ชวยเหลือในระหวางที่วางงาน  (5) ประกันอุบัติเหตุ ใหการปองกันและชวยเหลือในกรณีเกิด
อุบัติเหตุ โดยจะไดรับความชวยเหลือในเรื่องคาใชจายในการรักษาและการฟนตัว รวมทั้งเงิน
บํานาญในกรณีทุพพลภาพและคาใชจายงานศพในกรณีเสียชีวิต   

ประเทศอังกฤษ 

รัฐบาลอังกฤษมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการใหหลักประกันแกประชาชนทุกคน
อยางเทาเทียมกันในดานปจจัยพ้ืนฐานที่จําเปนสําหรับการมีคุณภาพชีวิตที่ดี  โดยมีการใช
งบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูที่รอยละ 21.8 ของ GDP  และใช
ระบบการเก็บภาษีแบบกาวหนา และเนนการเก็บภาษีทางตรงคือเก็บจากรายไดมากกวาภาษี
ทางออม เชน ภาษีมูลคาเพ่ิม  
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ประเทศออสเตรเลีย 

รัฐบาลออสเตรเลียมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการชวยเหลือเฉพาะคนที่ไม
สามารถดูแลตนเองได และตองมีการทดสอบความจําเปนกอนคลายกับระบบของสหรัฐอเมริกา 
(American Model) โดยมีการใชงบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูทีร่อย
ละ 18 ของ GDP ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) การชวยเหลือดานที่อยูอาศัย 
กรณีเคหะสงเคราะหของรัฐ ผูมีสิทธิ์เชาตองผานการทดสอบรายไดและตองจายคาเชาใหรัฐ และ
กรณีการสนับสนุนคาเชาบานเอกชน โดยคาเชาสวนหนึ่งเปนเงินชวยเหลือจากสวัสดิการทาง
สังคม  (2) การสงเคราะหคนพิการ เพ่ือใหคนพิการสามารถดํารงชีวิตในสังคมได  (3) การจาย
คาจางแรงงานข้ันต่ําสองระดับ สําหรับแรงงานอายุ 16-18 ป (รัฐสนับสนุนใหเยาวชนหางานได
งายข้ึนเพ่ือลดการพ่ึงเงินสงเคราะหของรัฐ) และสําหรับแรงงานผูใหญ  (4) การสนับสนุน
ประชาชนใหทํางานอาสาสมัคร  (5) การสนับสนุนการจัดทําโครงการพัฒนาชุมชน  (6) การ
สนับสนุนวิชาชีพสังคมสงเคราะห 

ประเทศญี่ปุน 

รัฐบาลญี่ปุนมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมที่ตองการใหประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะ
ดํารงชีวิตข้ันพ้ืนฐานทั้งในดานสุขอนามัยและดานวัฒนธรรม  โดยภาครัฐจะตองสงเสริมและ
พัฒนาสวัสดิการสังคม การประกันสังคม และการสาธารณสุขใหครอบคลุมแตละสถานการณของ
การดํารงชีวิตของประชาชน  ซึ่งถือเปนรากฐานของระบบ “โครงขายคุมครองทางสังคม” อัน
ประกอบดวยฐานหลัก 4 สวน ไดแก ระบบคุมครองการดํารงชีวิตพ้ืนฐาน การประกันสังคม 
สวัสดิการสังคมเพ่ือกลุมเปาหมายเฉพาะ และการสาธารณสุข โดยมีการใชงบประมาณรายจาย
ดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูที่รอยละ 16.9 ของ GDP และใชระบบการเก็บภาษีแบบ
กาวหนา  สวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) สิทธิการรับประโยชนจากโครงขายคุมครองทาง
สังคมทั้ง 4 ดาน  (2) การรับเงินบํานาญแหงชาติ  (3) ระบบประกันการดูแลผูสูงอายุระยะยาว 
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4.4 สรุปความสามารถในการลดรายจายและ/หรือเพิ่มรายได เพื่อรักษาความ
ยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Consolidation) 

จากความจําเปนทั้งเรื่องการรองรับความผันผวนของเศรษฐกิจซึ่งตองการเม็ดเงิน
รอยละ 2.2 ของ GDP ตอป และการเพ่ิมการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานซึ่งตองใชเม็ดเงินเพ่ิมข้ึนอีก
รอยละ 3.5 ของ GDP ตอป  ซึ่งตามหลักการ ภาครัฐสามารถเลือกได 2 วิธี คือ 1) การปรับลด
รายจาย และ 2) การเพ่ิมรายได หรือทําทั้ง 2 วิธี เพ่ือรักษาความย่ังยืนทางการคลัง ซึ่งในกรณีของ
ตางประเทศ โดยเฉพาะในกลุมสหภาพยุโรปจะใชวิธีการลดรายจายมากกวารายได (ดูรายละเอียด
ใน Box4: กรณีศึกษา Fiscal Consolidation ของตางประเทศ) 

สําหรับกรณีของประเทศไทย จากปญหาเชิงโครงสรางทางการคลังดาน
รายจายที่มีขอจํากัดจากรายจายผูกพันที่มีจํานวนมาก และยังมีความจําเปนตองใช
งบประมาณในการลงทุนโครงสรางพื้นฐาน ทําใหลดรายจายไดยาก รัฐจึงอาจทําไดเพียง
แคคุมรายจายไมขยายตัวในอัตราที่เพิ่มขึ้นมากเกินไปกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ขณะที่
ดานรายไดยังมีชองทางที่จะสามารถจัดเก็บเพิ่มไดอีก 

ตามที่ไดกลาวมาแลววา หากดูตามโครงสรางทางเศรษฐกิจของประเทศแลว 
ประเทศไทยยังสามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดอีกประมาณรอยละ 4-5  ของ GDP  ทั้งนี้ การปฏิรูป
ภาษีเพ่ือเพ่ิมรายไดรัฐบาลสามารถทําไดโดยตองพิจารณาความเหมาะสมของแตละประเภทของ
ภาษี ซึ่งจะมีรูปแบบและโครงสรางปญหาแตละภาษีแตกตางกัน (รายละเอียดในสวนที่ 3) หาก
วิเคราะหแนวทางในการปฏิรูปภาษีของไทยในแตละประเภท โดยพิจารณาจาก 1) ประสิทธิภาพ
ในการจัดเก็บ 2)การขยายฐานภาษี และ3) การเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี  สามารถสรุปไดตาม
ตาราง 35 

ตาราง 34 แสดงรายไดภาษีที่มีโอกาสเพิ่มขึ้นหากมีการปฏิรูปภาษีประเภทตาง  ๆ
ภาษ ี รอยละของ GDP 

ภาษีมูลคาเพิ่ม (VAT) 1.2 
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) 0 - 0.6 

ภาษีเงินไดนิติบุคคล (CIT) 0 - 0.8 
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 0.2 

รวม 1.4 - 2.8 
  ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 

ภาษีมูลคาเพ่ิม นับวาประสิทธิภาพการจัดเก็บอยูในระดับสูงและมีฐานภาษี
คอนขางกวาง การเพ่ิมรายไดภาษีสามารถทําไดโดยการปรับข้ึนอัตราภาษี เนื่องจากอัตรา
ภาษีมูลคาเพ่ิมของไทยอยูในอัตราที่ต่ําโดยเปรียบเทียบกับตางประเทศ  ทั้งนี้หากปรับข้ึนภาษี
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รอยละ 3 รายไดภาษีจะปรับเพ่ิมข้ึนอีกประมาณ 120,000 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 1.2 ของ 
GDP   สําหรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา การปฏิรูปภาษีสามารถทําไดโดยการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บ ยกตัวอยางเชน การยกเลิกการยกเวนเงินได 150,000 บาทแรกและ
ปรับลดคาลดหยอนบางประเภท เชน LTF RMF และประกันชีวิต เปนตน จะทําใหรัฐมีรายได
เพ่ิมข้ึนสูงสุดถึงรอยละ 0.6 ของ GDP   

ภาษีเงินไดนิติบุคคล การเพ่ิมรายไดภาษีจากการขยายฐานภาษีนับเปนแนวทางที่
เปนไปได  เนื่องจาก ฐานภาษีเงินไดนิติบุคคล คือ กําไรจากงบการเงิน ความถูกตองของงบ
การเงินเปนปจจัยที่สําคัญ  จากขอมูลงบการเงินกระทรวงพาณิชย พบวา ยังมีบริษัทที่ไมจาย
ภาษีอยูเปนจํานวนมาก ซึ่งเปนบริษัทที่อยูนอกตลาดทุนถึง 173,221 บริษัท การปรับมาตรฐาน
งบการเงินจะเปนแนวทางในการขยายฐานภาษีได  ทั้งนี้ หากใชโครงสรางการจายภาษีของ
บริษัทที่อยูนอกตลาดทุนมาใชประเมินรายไดภาษีที่รัฐบาลควรไดรับจากบริษัทที่ไมจายภาษี  
พบวารายไดภาษีเงินไดนิติบุคคลจะเพ่ิมข้ึนไดอีกรอยละ 0.8 ของ GDP  นอกจากนี้ การศึกษา
คาดวาภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางจะทําใหรายไดภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ิมข้ึน ซึ่ง
จะเปนการลดเงินอุดหนุนจากภาครัฐไดถึงรอยละ 0.2 ของ GDP   

 ดังน้ันการปฏิรูปภาษีโดยรวม จะทําใหรายไดภาษีของรัฐบาลปรับตัวสูงขึ้น
รวมรอยละ 1.4-2.8  ของ GDP ซ่ึงอาจเพียงพอตอการดูแลความผันผวนทางเศรษฐกิจ
และรองรับการลงทุนโครงสรางพื้นฐานไดบางสวน  
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Box4: กรณีศึกษา Fiscal Consolidation ของตางประเทศ 

จากการศึกษาของ McDermott และ Wescott (1996) และ Guichard S., M. 
Kennedy, E. Wurzel and C. Andre (2007) พบวา การ Consolidation โดยลดรายจายจะมี
โอกาสประสบความสําเร็จและย่ังยืนมากกวากรณีเพ่ิมรายได โดยเฉพาะการลดรายจายเงินโอน
และเงินเดือนขาราชการ อยางไรก็ตาม การศึกษาดังกลาวใชกรณีตัวอยางจากประเทศในกลุม
สหภาพยุโรป ซึ่งมีการเก็บภาษีในอัตราที่สูงคอนขางสูงอยูแลว ทําใหการที่จะจัดเก็บรายไดจาก
ภาษีเพ่ิมข้ึนอีกจึงเปนไปไดยาก  ดังนั้น การปรับตัวของประเทศในสหภาพยุโรปเพ่ือฟนฟูฐานะ
การคลังหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจโลกครั้งที่ผานมาเพ่ือใหงบประมาณขาดดุลไมเกินรอยละ 3 
ของ GDP ตามกรอบความย่ังยืนทางการคลังของกลุมสหภาพยุโรป สวนใหญจึงเปนการปรับใน
สวนของการลดงบประมาณรายจายมากกวาการเพ่ิมรายได 

ตาราง 35 มาตรการลดการขาดดุลของกลุมสหภาพยุโรป  
ประเทศ มาตรการ 

กรีซ  ดึงคนที่หลบเล่ียงภาษีเขาระบบ 
 ควบคุมการเกษียนกอนกําหนด หรือเพิ่มอายุเกษียณ 
 ตัดงบประมาณ 30 พันลานยูโร เปนเวลา 3 ป โดยลดโบนัสขาราชการ ตรึงเงินเดือนและบําเหน็จ

บํานาญขาราชการอยางนอย 3 ป  
 เพิ่ม VAT จาก 19% เปน 23% และเพิ่มภาษีนํ้ามัน สุรา และยาสูบ 10% 

อิตาลี  ตัดงบประมาณ 1.6% ตอ GDP  โดยลดเงินโอนใหทองถ่ิน และลดเงินเดือนขาราชการและ
นักการเมืองที่มีเงินเดือนสูง 

 เพิ่มขาราชการ 1 คนตอคนออก 5 คน 
 ใชจายบําเหน็จบํานาญและเงินสนับสนุนทองถ่ินแบบมีเปาหมาย  
 ดึงคนที่หลบเล่ียงภาษีเขาระบบ 
 ชะลอการเกษียณอายุออกไป 6 เดือน 

สเปน  ลดรายจาย 5% โดยลดการลงทุน 6 พันลานยูโร  
 ไมปรับเงินเดือนป 2011 และระงับการจายบําเหน็จบํานาญบางสวน 
 ลดการชวยเหลือเด็กเกิดใหม “baby cheques” 

อังกฤษ  ลดการขาดดุล 11%ตอ GDP โดยลดคาใชจายดานที่ปรึกษาและคาเดินทาง 
 ลดรายจายในแผนกธุรกิจและนวัตกรรม (Department of Business, Innovation and Skills) 
 ชะลอการทําสัญญาโครงการใหมออกไป และลดเงินอุดหนุนองคกรสาธารณะ 

ไอรแลนด  มีเปาหมายลดการขาดดุลจาก 12%ตอ GDP เปน 3%ตอ GDPในป 2014 
 ลดเงินเดือนขาราชการ 5%  
 ลดสวัสดิการสังคม 760 ลานยูโร และลดงบชวยเหลือเด็ก 
 ลดโครงการลงทุน 960 ลานยูโร 
 เก็บ Carbon tax 15 ยูโรตอตัน CO2 

โปรตุเกส  ลดการขาดดุลจาก 7.3%ตอ GDP ในป 2010 เหลือ 4.6%ในป 2011  
 ลดเงินเดือนขาราชการระดับสูงและนักการเมือง 5% 
 เพิ่ม VAT 1% 
 ลดการใชจายดานทหาร 40% และชะลอการลงทุนโครงการรถไฟความเร็วสูง 4 สาย 

ที่มา: รวบรวมจาก BBC News 

นอกจากนี้ ยังสอดคลองกับการศึกษาของ IMF (2010) ที่เนนการลดรายจายที่ไม
เก่ียวของกับผูสูงอายุเพราะรายจายสวนนี้จะผูกพันกับการเพ่ิมข้ึนของประชากรผูสูงอายุ ซึ่งตอง
อาศัยการปฏิรูปการใหสวัสดิการดานสุขภาพและบําเหน็จบํานาญประกอบดวย สวนดานรายได
ของประเทศที่พัฒนาแลวอาจไมสามารถเพ่ิมอัตราภาษีได แตควรเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บ 
เชน จูงใจใหผูที่หลบเลี่ยงภาษีเขามาอยูในระบบมากข้ึน 



 60 

5. บทสรุป 

งานศึกษาฉบับนี้ มีวัตถุประสงคที่จะเสนอแนะแนวนโยบายการคลังของไทยใน
ทศวรรษหนา  ภายใตเปาหมายที่จะขับเคลื่อนใหเศรษฐกิจไทยมีการขยายตัวในระยะยาว ดูแล
คนไทยใหไดรับสวัสดิการตามที่พึงจะไดรับและดูแลความย่ังยืนทางการคลัง  สามารถทําให
ประเทศไทยตักตวงผลประโยชนทางเศรษฐกิจทามกลางการเปลี่ยนแปลงภาวะแวดลอมของ
เศรษฐกิจโลกใหไดมากที่สุด  

จากการประมาณการของงานศึกษานี้พบวา ในกรณีฐาน (baseline scenario) 
ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP มีแนวโนมสูงกวารอยละ 60 ในบางชวงเวลาจากปญหาโครงสราง
ดานการคลัง  ซึ่งอาจทําใหการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐในระยะตอไปมีขอจํากัดและสงผล
กระทบตอความสามารถในการรองรับวิกฤตเศรษฐกิจในอนาคตที่อาจเกิดข้ึนไดจากปจจัยดาน
เศรษฐกิจโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงเร็วและมีความผันผวนมากข้ึน  ทั้งนี้ ภายใตขอสมมติที่ใหการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอสมมติในกรณีฐานรอยละ 1 ตลอดชวงการประมาณการ จะมีผล
ใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยหากจะใหกลับสูระดับความย่ังยืน
ทางการคลังที่ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP ที่รอยละ 60 ในระยะตอไป พบวารัฐบาลมีความ
จําเปนตองเพ่ิมรายไดหรือลดรายจายเฉลี่ยรอยละ 2.2 ของ GDP ตอป     

                สําหรับการลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน พบวาเมื่อเปรียบเทียบโครงสรางดาน
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานตางๆ กับคากลางของกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกแลว ประเทศไทยยัง
ตองพัฒนาในดานนี้อีกมาก ไมวาจะเปนระบบไฟฟา ถนนหนทาง รถไฟ รถไฟฟา โครงขาย
โทรศัพทบาน โครงขายโทรศัพทเคลื่อนที่ รวมถึงโครงขายอินเทอรเน็ต  โดยมีความตองการ
เม็ดเงินลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเพ่ิมอีกปละประมาณรอยละ 3.5 ของ GDP  ซึ่งอาจเลือก
ลงทุนไดใน 2 รูปแบบ คือ ลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจเอง หรือลงทุนในรูปโครงการที่เปน
การรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP)  ทั้งนี้ จากขอจํากัดของเพดานเงินกู รัฐสามารถ
ลงทุนเพ่ิมข้ึนไดเพียงรอยละ 1 ของ GDP และมีความจําเปนที่รัฐจะตองพ่ึงพิงโครงการที่เปน
การรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) ถึงรอยละ 2.5 ของ GDP  หากตองการลงทุนใน
ดานสาธารณูปโภคเพ่ิมเพ่ือเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศดังรูป อยางไร
ก็ตาม ผลของลงทุนดังกลาวมีผลใหเกิดความย่ังยืนทางการคลังเมื่อเปรียบเทียบกับกรณีฐาน 
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รูป 26 แสดงระดับหน้ีสาธารณะตอ GDP กรณีที่รัฐลงทุนเพิ่มเต็มเพดาน 
              และมีโครงการ PPP รอยละ 2.5 ของ GDP 

 
 

               สําหรับดานการใชจายสวัสดิการนั้น จากการประเมินขอมูลและผลจากการศึกษาใน
อดีตพบวา รายจายภาครัฐดานสวัสดิการทั้งการสาธารณสุขและการศึกษาของไทยไมได
แตกตางจากประเทศในกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกเทาใดนัก แตปญหาของการใชจายดาน
สวัสดิการอยูที่ประสิทธิภาพของการใชจายและการจัดสรรใหเขาถึงกลุมเปาหมาย  แมรายจาย
ดานการสาธารณสุขจะไมมีปญหาเรื่องการเขาถึงก็ตาม 
 

                ในดานการทํา Fiscal Consolidation พบวาการลดรายจายของไทยคอนขางมี
ขอจํากัด จากแนวโนมรายจายประจําที่มีภาระผูกพันที่มีสัดสวนสูงและรายจายดานสวัสดิการที่มี
แนวโนมเพ่ิมข้ึนตามจํานวนของผูสูงอายุ  ซึ่งจากการศึกษาแนวทางเพ่ิมรายไดภาครัฐโดย
พิจารณาจากภาษีแตละประเภทและนําเสนอเปนกรณีตัวอยางการปฏิรูปภาษีในงานศึกษานี้  
พบวารัฐบาลอาจสามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดสูงสุดถึงรอยละ 2.8 ของ GDP    
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รูป 27  การบริหารจัดการดานการคลังในทศวรรษหนา 

   

โดยสรุป แมในปจจุบันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูระดับที่ไมเปนปญหา  
แตความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต
ยังคงเปนประเด็นสําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป งานศึกษานี้ได
เสนอแนะแนวนโยบายการคลังของไทยในอีก 10 ปขางหนา 3 ขอคือ 

                   1)  เพ่ิมการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานและสาธารณูปโภคอีกรอยละ 3.5 ของ 
GDP ตอป  โดยตองทําใหเกิดโครงการที่เปนการรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) อยาง
เปนรูปธรรมและสงผลในทางปฏิบัติ   

                    2)  เพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายดานสวัสดิการและจัดสรรใหตรงกลุมเปาหมาย 
เพ่ือสรางโอกาสในการเพ่ิมรายไดใหแกประชาชนและลดความเหลื่อมล้ํา โดยไมจําเปนตองเพ่ิม
รายจายสวัสดิการ และ  

                    3) การปฏิรูปโครงสรางภาษี  

บทบาทของนโยบายการคลังทั้ง 3 ขอ ย่ิงเริ่มไดเร็ว ย่ิงเปนผลดีกับประเทศไทย 
และ ย่ิงรอเวลานานจะย่ิงสรางภาระใหแกคนรุนหลัง 
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